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RESUMEN

En el analisis de las intervenciones a la politica publica de concesiones de autopistas, se
hace una caracterizacion de la politica desde el marco analitico, un analisis de las principales
intervenciones, se mencionan los aportes de organismos multilaterales y se concluye con unas

recomendaciones al programa.

Para el estudio de las principales intervenciones, en primer lugar, se definen los elementos del
marco analitico, entre ellos: el proceso para proveer una infraestructura de calidad, se describen
los principales componentes de la estructura contractual y se mencionan las etapas del sistema de
concesiones. En segundo lugar, el documento se divide en cuatro etapas, llamadas “generaciones
de concesiones”; en cada una, se identifican las principales intervenciones, los actores, la
inclusion de los elementos del marco analitico y el proceso de implementacion, desagregandolo
en tres factores: herramienta usada para la implementacion, definicion correcta de objetivos y

competencias de la burocracia asignada al programa.

Por ultimo, se concluye que en la estructuracion del programa faltaron elementos claves del
sistema, la herramienta usada para la implementacion del programa no ofreci6 estabilidad, no se
desarrollaron correctamente los objetivos y las competencias de la burocracia asignada han sido
deficientes. A partir de estas conclusiones se hacen unas recomendaciones tendientes a fortalecer

la politica publica.

PALABRAS CLAVES
e Concesiones

e Infraestructura

¢ Financiacion

e Desarrollo



INTRODUCCION

El rezago de Colombia en infraestructura vial es notorio y preocupante. Si esta se
compara con otros paises de la region hay un menor desarrollo, asimismo, frente a paises

desarrollados, la distancia de dicha infraestructura en términos de calidad y cantidad es evidente.

El Estado colombiano ha desarrollado el programa de concesiones de autopistas desde el afio
1990, pero los avances no son del todo satisfactorios. A pesar de que se le han hecho varios
ajustes durante cuatro generaciones de concesiones, aun no se ha logrado un desempeiio
destacado del programa; las fallas en su implementacion persisten y la omision de elementos
claves del sistema de concesiones genera dificultades a la hora de gestionar contractualmente los

proyectos de concesion.

Durante los veinticinco afios de implementacion de la politica (1990 — 2015), se han observado
problemas en la estructuracion de proyectos y atrasos en las obras. Las concesiones de primera
generacion tuvieron muchas dificultades en los disefios de ingenieria y analisis de la demanda;
asimismo, siete contratos, de los trece adjudicados, fueron mediante adjudicacion directa por la
falta de concursantes, de igual manera, solo cuatro fueron por licitacion y 2 por iniciativa

departamental. Lo anterior generd importantes sobrecostos y adiciones a los contratos.

En la segunda generacion solo se firmaron dos contratos y en los inconvenientes asociados con el
desarrollo de estos proyectos, se resalta el mecanismo de seleccion de la firma durante el proceso
de licitacion, especialmente del primer proyecto, que conllevo incentivos inadecuados pactando
un ingreso esperado para el concesionario por encima de los niveles adecuados, bajos aportes del

Estado y limitadas garantias de liquidez.

En cuanto a la tercera generacion de concesiones, se presentaron reclamaciones aun no resueltas,
modificaciones a los contratos, reduccion del alcance fisico por motivos financieros pues los
proyectos tenian bajos traficos, discontinuidad en los corredores y proyectos mal priorizados.

Acosta, Rozas & Silva (2008 p. 12 — 19).



La cuarta generacion de concesiones se menciona el lineamiento, pero no hay aun informacion
disponible para analisis toda vez que los primeros contratos comenzaron obra en noviembre de
2015, ain estan en etapa de construccion y no es posible medir el cumplimiento de plazos,

objetivos e inversion.

Este analisis de intervenciones en la politica publica de concesiones precisa las condiciones en
las que se ha desarrollado el sistema, se identifican las principales dificultades y plantean

recomendaciones de implementacion e inclusion de elementos claves del sistema de concesiones.

El documento se divide en cinco capitulos. En el uno, se hace un planteamiento de los objetivos
general y especificos del andlisis; en el dos, se presenta una caracterizacion de la politica publica;
en el tres, se hace una introduccion a la metodologia disefiada y al marco analitico; el cuatro,
contiene el analisis de las intervenciones en la politica publica; y, por ultimo, se presentan

conclusiones y recomendaciones.

En el analisis de intervenciones en la politica ptblica de concesiones de autopistas periodo 1990-
2015, se concluye, en primer lugar, que se ha hecho una mala implementacion de la politica a
través de un programa y no de una Ley. Por lo anterior, su puesta en marcha fue menos rigurosa

y generd inestabilidad en el desarrollo de la politica debido a los frecuentes cambios.

En segundo lugar, se observa una gran dificultad para la buena gestion contractual en lo
concerniente a la burocracia asignada para la administracion y desarrollo del programa. En tercer
lugar, se encuentra un planteamiento confuso de los objetivos a lo largo de cuatro generaciones
de concesiones; y, en cuarto y ultimo lugar, los elementos claves del sistema de concesiones no
se tuvieron en cuenta en muchas modificaciones hechas al programa, lo cual derivé en problemas

contractuales por la deficiente estructura del sistema de concesiones.

Las principales recomendaciones estan enfocadas para que se incluya un tiempo adicional en los
periodos previos a la construccion, durante los cuales, sin la presion de adelantar gestion predial,
ambiental y social, se completen los estudios y disefios detallados para la construccion y con ello

se eviten incumplimientos u ofertas por debajo de especificaciones técnicas aceptadas.



En igual sentido, se plantea la necesidad de especializar a la burocracia responsable de la politica
y enfocar de nuevo los objetivos del programa de concesiones. Del mismo modo, se debe
procurar que la inversion privada asuma el costo de las obras, toda vez que los proyectos
estructurados bajo la cuarta generacion de concesiones demandan grandes aportes del Estado, lo
cual es un contrasentido del sistema de concesiones que propende por una mayor inversion

privada.



OBJETIVOS

1.1 General.
Elaborar un analisis de las intervenciones de la politica publica en el cual se identifiquen
los principales cambios hechos al programa de concesiones, la implementacion del programa de

concesiones y la inclusion de elementos claves de éxito definidos en el marco analitico.

1.2 Especificos.

1.2.1 Identificar si han existido fallas en el proceso y formas de implementacion de la politica
publica y si los elementos claves del sistema de concesiones se han tenido en cuenta para su
desarrollo. Las conclusiones derivadas de este analisis permitirian plantear recomendaciones a la

politica publica.

1.2.2 Identificar y analizar las principales intervenciones y los cambios mas determinantes de la

politica (modificacion en el arreglo institucional).

1.2.3 Formular alternativas a modo de recomendaciones.



2. CARACTERIZACION DE LA POLITICA PUBLICA DE CONCESIONES PARA LA
INFRAESTRUCTURA VIAL

Segin lo expresado por el Departamento Nacional de Planeacion (1991), la politica
publica de concesiones de autopistas surge por la necesidad de hacer obras para reducir la brecha
en la dotacion de infraestructura vial en el pais y ante la necesidad de financiarlas con inversion
privada, pues los recursos publicos no podian asumir toda la inversion requerida; adicionalmente,
se procurd la eficiencia del gasto publico y la racionalizacion del Estado, el cual debia enfocarse

en sectores sensibles.

En consecuencia, el programa de concesiones es un mecanismo, adoptado por el Estado
colombiano, para financiar obras atrayendo inversion privada y aliviando con ello las presiones
fiscales. Como contraprestacion, el inversionista privado recibe una remuneracion por las obras
construidas, mejoradas y/o operadas. La politica de concesiones se ampliara mas adelante en el

capitulo 4.

2.1 La infraestructura vial en Colombia.

Para entender el desarrollo de la infraestructura vial en Colombia es preciso mencionar
que el desarrollo se divide en etapas. Al respecto, segun lo expresado por Acosta, Rozas & Silva
(2008):

El desarrollo de la infraestructura basica en las ultimas tres décadas ha pasado por
dos fases distintas, diferenciadas por los efectos de una nueva Constitucion Politica en
1991. Su aprobacion significo un cambio radical en el sistema normativo y en los
patrones de inversion en esta actividad. Hasta 1991, practicamente la totalidad de la

inversion en infraestructura fue desarrollada por el sector publico.

Es decir, hasta 1991 el desarrollo de la infraestructura se hacia totalmente mediante inversion
publica, a partir de alli se comenzd a desarrollar mediante el sistema de concesiones con el

proposito de atraer inversion privada.



Continuando, el estado actual de la infraestructura en Colombia, como ya se menciono, presenta
un rezago frente a paises de la region y con naciones mas desarrolladas. Por ejemplo, en cuanto a
la dotacion de infraestructura vial pavimentada, expresada en kilémetro de carretera por
kilémetro cuadrado (km/km?), Colombia tiene 1.2 frente a 5.9 de Argentina, 8.2 de Chile, 18.6
de China y 22.4 de Corea del Sur. Asimismo, en longitud de carreteras, medida en kilometros de
vias pavimentadas por cada cien kilometros cuadrados, el atraso colombiano es preocupante: se
observa un rezago del -53 % si se compara con paises de Latinoamérica, un -86 % frente a paises
de ingresos medio-altos y un -98 % al lado de naciones en desarrollo de Asia del este y el

Pacifico (Yepes, Ramirez, Villar, & Aguilar, 2013, p. 30). Ver anexo No 3.

Por otra parte, la entidad encargada de la gestion del programa de concesiones, como se mostrara
mas adelante, ha cambiado cuatro veces en los Ultimos veinticinco afios. En principio, el
programa estaba a cargo de Ministerio de Transporte, luego pas6é a manos del Instituto Nacional
de Vias (INVIAS), posteriormente al Instituto Nacional de Concesiones (INCO) y, por tltimo, a
la Agencia Nacional de Infraestructura (ANI). El INCO llego6 a tener cuatro gerentes en un solo
afio, aun persiste la contratacion de personal por prestacion de servicios y la rotacion de los

encargados de cada proyecto es permanente.

Todos los proyectos, sin excepcion, han tenido modificaciones contractuales. Al respecto, los dos
aspectos modificados con mayor frecuencia en las tres primeras generaciones de concesiones
son: Requisitos para inversion y plazo contractual, ver tabla 1. Asimismo, se menciona que el
costo inicial de los proyectos de las tres primeras generaciones aumenté en un 27%, las
inversiones iniciales se han multiplicado por 1.5 y el ingreso esperado que solicitan los
operadores se ha incrementado 3.4. Todo lo anterior sin que las obras entren en operacién en

plazos cortos para aportar sus beneficios. Benavides (2010, p.21).

Tabla 1
Porcentaje de Proyectos Modificados
Primera Segunda Tercera
Atributo Modificado Generacion Generacion Generacion
Modificacidén Requisitos de Inversién 57% 56% 45%
Extension del periodo 21% 41% 47%
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En esta misma linea, las modificaciones, atrasos y sobrecostos son generados por la insuficiente
institucionalidad:

La experiencia de los ultimos afios demuestra que la institucionalidad que
enmarca la construccion de obras de infraestructura de transporte mediante sistema de
concesion ha sido insuficiente para alcanzar su objetivo final, que no es otro que mejorar
la conectividad del pais reduciendo tiempos y costos para el transporte de personas y
mercancias. Los proyectos de infraestructura se han caracterizado por derivar en
sobrecostos, retrasos y litigios de magnitud muy superior a la que se observa, por

ejemplo, en Chile o Pert (Yepes, Ramirez, Villar, & Aguilar, 2013, p. 117).

De lo anterior, se puede concluir que los malos indicadores de avances en infraestructura y la
renegociacion de contratos han propiciado una modificacion constante en varios aspectos de la

politica publica.

2.2 Rol de la Infraestructura Vial en el Desarrollo.

El Banco Interamericano de Desarrollo (2015), al adoptar su estrategia para el periodo
2016 — 2019, define el desarrollo como un proceso tendiente a disminuir la desigualdad y
mejorar la productividad de manera sostenible para lograr sociedades mas incluyentes y

prosperas.

En linea con lo anterior, un déficit de infraestructura conlleva importantes obstaculos para lograr
mejorar la productividad y disminuir la pobreza. Tal y como lo menciona Guasch (2004),
“servicios de infraestructura ineficaces a menudo limitan la competitividad en otros mercados,

asi como las limitaciones en su capacidad de cobertura y accesibilidad propician la pobreza”

En igual sentido, se considera que un desarrollo de infraestructura contribuye a un proceso de
desarrollo mediante un aumento de la inclusion social, crecimiento econémico, la integracion del
espacio nacional y la diversificacion del tejido productivo. Lo anterior, bajo el entendido que este
impacto en el desarrollo se genera a través de los servicios que presta la infraestructura, por

ejemplo: el desarrollo del transporte a través de carreteras construidas o mejoradas propicia la
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integracion del espacio nacional; asimismo, el desarrollo de los servicios asociados a la
infraestructura constituye una oportunidad para el desarrollo de las empresas y del capital
humano asociado. Las compailias constructoras, los fabricantes de maquinaria, servicios de

ingenieria, entre otros, encuentran oportunidades de expansion. Barbero (2011, p.38)

A proposito de todo lo anterior, Serebrisky (2014) establece que:

... la infraestructura es un pilar fundamental de la sociedad moderna. Su adecuada
dotacion y administracion posibilita el desarrollo econdmico, genera crecimiento,
aumenta la competitividad y la productividad, y con ello la insercion de las economias en
el mundo. A demas ayuda a la cohesion territorial y permite mejorar la calidad de vida y

la inclusion social.

En la misma linea de analisis, Serebrisky (2014) menciona que las conexiones a los servicios de
infraestructura, en primer lugar, reducen la desigualdad pues por lo general conectan a regiones
mas pobres; en segundo lugar, incrementan la productividad de pequefias y medianas empresas;

por ultimo, favorecen la generacion de empleo directo e indirecto.

Asimismo, se puede afirmar que la infraestructura vial tiene un gran impacto social debido a que
afecta econdmica y culturalmente a las comunidades étnicas aledafias a los proyectos; al

respecto, la Universidad Externado de Colombia (2011) menciona que:

Uno de los puntos vertebrales del Convenio 169 de la Organizacion Internacional
del Trabajo (OIT), aprobado y adoptado en la legislacion interna mediante la Ley 21 de
1991, es la necesidad de realizar consulta previa a los grupos étnicos, cuando se fueren a
realizar obras o actividades en sus territorios, con el fin de buscar una concertacion que
permita el desarrollo de la obra o actividad sin menoscabo de su integridad étnica y
cultural. Este derecho tiene caracter de fundamental dado que el mencionado convenio
hace parte del bloque de constitucionalidad, y asi lo ha determinado la Corte

Constitucional en sus diferentes pronunciamientos.

En lo referente a la importancia que tiene analizar las intervenciones o reformas a la politica

publica de concesiones, Guash (2014) dice que:
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Las reformas para mejorar y extender los servicios de infraestructura también han
sido fomentadas por el hecho de que los paises en desarrollo se dieron cuenta de que los
niveles y la calidad de la infraestructura tienen un enorme efecto sobre el crecimiento
economico y la disminucion de la pobreza, y que los niveles de calidad actuales son
inadecuados. Los servicios de infraestructura son fundamentales para la produccion y
prestacion de bienes y servicios, e inciden de manera significativa en la productividad, los
costos y la competitividad de la economia. Las politicas sobre la prestacion de los
servicios de infraestructura repercuten en todos los &mbitos de la economia y, a menudo,

la provision de servicios deficitarios limita la competitividad en otros mercados

De igual manera, la pertinencia del analisis de la politica publica de concesiones de autopistas,
como tema del desarrollo, se establece acudiendo a la premisa de la Corporacion Andina de
Fomento (CAF): “una infraestructura de calidad es un factor fundamental en el desarrollo de

sociedades mas inclusivas y competitivas” (Barbero, 2013, p. 13).

En consecuencia, este analisis seria de interés para el sector publico, especificamente para el
Ministerio de Transporte, la Agencia Nacional de Infraestructura, la Camara Colombiana de la

Infraestructura y sus afiliados, la academia y el publico interesado en temas de infraestructura.

La pertinencia del estudio es clara, toda vez que se esta ejecutando la mayor inversion de los
ultimos afios en Colombia para desarrollo de infraestructura: COP 50 billones para que se
inviertan en los proximos diez afios, el plan mas ambicioso del Gobierno colombiano en

desarrollo vial.
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3. MARCO ANALITICO Y METODOLOGIA

3.1 Marco analitico.

Considerando la importancia que tiene el desarrollo de la infraestructura vial en la reduccion
de la pobreza, aumento de la productividad y mejoramiento de la inclusion social, es de vital
importancia para el logro de estos objetivos que la modalidad elegida por el Estado colombiano
para desarrollar la infraestructura, es decir, el sistema de concesiones de autopistas, se haya
implementado y funcione correctamente; en consecuencia, el marco analitico definido para este
analisis establece los elementos fundamentales que debieron ser incluidos en el sistema de
concesiones para su correcto desarrollo, asi como los factores importantes en la implementacion

de la politica para el éxito de la misma.

Los elementos del marco analitico se desprenden de varios estudios realizados sobre

concesiones, especialmente por la Corporacion Andina de Fomento (CAF) y por Fedesarrollo.

De otro lado, es importante mencionar que el programa de concesiones se ha dividido en cuatro
etapas, denominadas “Generaciones de Concesiones”. Este ultimo concepto corresponde al
esquema contractual mediante el cual se desarrollaron proyectos y son periodos consecutivos, en

donde, con respecto a la anterior etapa, se introdujeron modificaciones al programa.

Entonces, el programa de concesiones se analizo por etapas y en cada caso, usando las variables
del marco analitico, se establecio si el sistema de concesiones se estructurd correctamente y si las
modificaciones efectuadas aportaron al sistema los elementos no considerados inicialmente o en

la etapa anterior.

Los elementos claves se definen a continuacion.

3.1.1 En ese orden, el primer elemento del marco analitico corresponde al nivel de desarrollo

de la infraestructura que representa el nivel de dotacién que tiene un pais. Esta valoracion

permite identificar las brechas existentes. El analisis del nivel de desarrollo de infraestructura
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debe hacerse a nivel micro y macro (Yepes, Ramirez, Villar, & Aguilar, 2013).

Esta variable se utilizd solo al final del periodo de analisis (1990 — 2015) para determinar la

eficiencia del sistema de concesiones

Para la evaluacion a nivel micro se deben tener en cuenta las condiciones particulares,
especificamente las dotaciones de infraestructura que son la medida justa para determinar su
calidad. El concepto de dotacion se refiere, de manera especifica, a la densidad de

infraestructura, es decir a la cantidad de vias pavimentadas con las que cuenta un pais.

En lo referente al nivel macro, el nivel optimo de infraestructura se estima al comparar la
dotacion de infraestructura entre paises con caracteristicas similares. Este analisis tiene un alto
nivel de agregacion, de modo que no captura la distribucién de la demanda, es decir, que no
contempla ‘cuellos de botella’ especificos causados por la concentracion de la demanda en zonas

determinadas.

3.1.2 Un elemento basico para analizar el sistema de concesiones es la Provision de
infraestructura, entendida como el proceso establecido para proveer una infraestructura de
calidad, al respecto se dice que: “la provision de infraestructura puede ser vista como un proceso
en el que una secuencia de actividades se eslabona para crear un producto que crea valor para el

destinatario final” (Barbero, 2013, p. 87).

Una vez definido el concepto de provision de infraestructura es preciso mencionar los Factores
en la provision de infraestructura: Para el caso de la infraestructura, inciden tres factores
subyacentes: el contexto macroecondémico; los incentivos y las reglas de juego de los actores; y

la gestion de la demanda (Barbero, 2013, p. 88).

En esta linea, sobre el Contexto macroeconémico se puede afirmar que el tamafio de las
inversiones en infraestructura vial esta en funcion de los recursos del Estado. Como lo expone
De la Puente Pacheco (2011, p. 3), las inversiones en infraestructura son elevadas y trascienden

los gobiernos. Por lo tanto, deben ser politicas de Estado toda vez que comprometen fiscalmente
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a varios gobiernos; en ese orden de ideas, con el proposito de entender el contexto de politica
fiscal, es necesario definir elementos de analisis relevantes. Ademas, De la Puente Pacheco
(2011) define los siguientes elementos: gasto publico, deuda externa, Producto Interno Bruto,

inflacion y el déficit fiscal del Gobierno nacional.

Continuando con los factores de provision de infraestructura, se tiene la Regla de Actores que
establece responsabilidades de los actores que intervienen en el proceso. Teniendo en cuenta
las interacciones entre los actores, la influencia y el impacto que ellos tienen en las decisiones
publicas, se considera importante construir una matriz de actores que permita desarrollar un
mapa de los grupos e instituciones que participan (Estévez, 1999, p. 8). La matriz que se utilizd

en este analisis se describe en el anexo No 2.

Asimismo, se dice que unos correctos y apropiados Incentivos conducen al sistema de
concesiones hacia el objetivo trazado. En este sentido, se dice que “los incentivos y las reglas de
juego de los actores también influyen en las diversas fases, generando comportamientos
funcionales o disfuncionales que afectan la eficiencia, la innovacion, los métodos de

construccion, etc.” (Barbero, 2013, p. 89).

Los incentivos permiten motivar un comportamiento correcto de los actores de la politica o
desincentivan conductas inapropiadas que afectan negativamente la eficiencia del sistema. Por

ejemplo, las renegociaciones de contratos son un incentivo para el oportunismo y la ineficiencia.

Como ultimo factor relevante del proceso para proveer infraestructura esta la Gestion de la
Demanda. Al respecto, el programa de concesiones debe priorizar inversiones en corredores con
alto flujo vehicular que repaguen facilmente las inversiones; en caso contrario, desestimular el
flujo vehicular mediante tasas o restricciones que posterguen las inversiones en infraestructura

(Barbero, 2013, p. 90).
Este factor de la demanda determina si los proyectos tienen una generacion interna de flujo de

caja que los hace rentables o si, por el contrario, el bajo trafico obliga a grandes aportes del

Estado y por lo tanto es conveniente desestimular el trafico y postergar la inversion hasta cuando

16



se tengan los recursos de la Nacion.

El proceso y los elementos para para proveer infraestructura se utilizaron en el analisis de cada
generacion de concesiones con el objetivo de establecer si la seleccion de proyectos fue el
producto de un proceso estructurado y si el modelo de generacion de concesiones contenia los

factores que inciden directamente en el éxito del programa.

3.1.3 Una vez definidos los elementos del proceso para proveer infraestructura, es importante
entender los Objetivos del Sistema de Concesién. Sobre este particular, el documento de
Consejo de Politica Econdmica y Social n.° 2597 establece que los objetivos del sistema de
concesiones son: (1) atraer recursos adicionales para la construccion de vias. En este esquema,
los concesionarios privados realizan la inversion y explotan las obras cobrando por su uso; y (2)
el Gobierno, a su vez, prepara las condiciones para hacer atractiva la ejecucion de los proyectos y

controla el cumplimiento de las obligaciones del concesionario.

Para el analisis de intervenciones, es fundamental lograr establecer si los objetivos del sistema de
concesiones fueron correctamente planteados, de ello depende en gran medida el éxito o fracaso

de las intervenciones.

3.1.4 En la misma linea de andlisis se procede a evaluar los Aspectos Fundamentales del
Sistema de Concesiones. En el primer lugar estd la Transaccién; al respecto, Toro (2009)
menciona que uno de los principales desafios para impulsar proyectos de asociaciones publico-
privadas es el disefio de la transaccion, entendiendo como tal la definicion de los esquemas
regulatorios, las condiciones técnicas y los aspectos econdmicos que regiran el contrato
respectivo. De este disefio depende el éxito del proyecto por el interés del sector privado y las
contingencias que se generan para el mandante. Dicho de manera simple, se refiere al modelo

contractual usado.

En segundo lugar, estd el Plazo pactado en el modelo contractual y se refiere al tiempo que

solicita cada licitante para la duracion de la concesion. Lo anterior, de acuerdo al analisis
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econdmico, financiero y al considerar una tarifa maxima para cobrarles a los usuarios, definida

por el concedente en las bases de licitacion. (Toro, 2009, pp. 46-48).

En tercer lugar, se tienen los Ingresos. Al referirse a este aspecto, Toro (2009) menciona que el
plazo de la concesion queda supeditado por el factor de licitacion de Ingresos Totales de la
Concesion (ITC), que corresponde al monto de estos, el cual solicita cada licitante. El plazo de la
concesion se termina una vez se alcance este monto. Los aportes del Estado también suman en
los ingresos del sistema, este es un factor de licitacion utilizado en proyectos que no son
autofinanciables solo con las tarifas que pagan los usuarios, por lo que se hace necesario que

existan aportes del presupuesto publico para apalancar la inversion privada.

Segun lo anterior, un sistema de concesiones eficiente debe establecer un ingreso determinado

como medida para definir el plazo contractual.

En cuarto lugar, se analiza la Matriz de Riesgos que también es un componente importante en el
sistema de concesiones: “Los riesgos inherentes a un proyecto de concesion deben ser asignados
al agente que esté mejor preparado para afrontarlos, sujeto al objetivo de minimizar los costos de

mitigarlos” (Toro, 2009, p. 96).

Como ultimo aspecto fundamental del sistema de concesiones esta la Regulacion, la cual es
determinante pues establece los limites y orienta las acciones, por lo tanto, se dice que “Existen
muchas razones para concluir que el ambiente de la regulacion tiene impacto en el rendimiento
de las empresas durante y después del proceso de transicion del publico al privado” (Andrés,

Guash, Haven, & Foster, 2008, p. 24)1.

Al respecto, es preciso mencionar que la regulacion y el tipo de contrato son importantes y segun
el sistema de contratacion, se generan rendimientos diferentes. Asimismo, cada regulacion y
caracteristica de contratos tiene efectos diferentes (Andrés, Guash, Haven, & Foster, 2008, p.

24)%,

1 Traduccion propia.
2 Traduccion propia.
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Los aspectos fundamentales del sistema se evaluaron en cada Generacion de Concesiones. Esta
evaluacion es importante pues permite determinar la solidez o debilidad del sistema al

determinar si se integran todos o la gran mayoria de los elementos claves.

3.1.5 Otro elemento importante del marco analitico es el indicador llamado “Comparador del
Sector Publico”, este indicador establece si una adecuada transferencia de riesgos del sector
publico al sector privado permite que el servicio se pueda entregar a los usuarios a un menor
costo mediante el mecanismo de concesion. Lo anterior comparando con el costo que tendria
dicho servicio si fuera entregado por el sector publico, es decir, maximizar el Value for Money

(VFM) o Valor por Dinero de los contribuyentes (Toro, 2009, p. 26).

3.1.6 En concordancia con el elemento anterior, para que el sistema de concesiones funcione y
sea rentable es mandatorio tener una buena Estructuracién de los proyectos. En este sentido,
Toro (2009) indica que esta fase tiene por objeto identificar los proyectos y evaluar su
factibilidad para impulsarlos por el sistema de concesiones, ademas de disefiar la transaccion y
realizar las actividades de promocion para atraer la inversion privada y culminar con la

adjudicacion del proyecto a una empresa privada.

3.1.7 Para finalizar con los elementos del marco analitico se considera la Ruta de
Implementacion. En este sentido, se requieren dos condiciones: la primera, que el Estado defina
con exactitud los problemas sociales, la forma mas objetiva de resolverlos y tome las mejores
decisiones; la segunda, que la burocracia asignada para la ejecucion de la politica la entienda

perfectamente (Dorantes, 2012, p. 119).

Ahora bien, segiin Revuelta (2006), otro aspecto importante sobre el cual se debe tener claridad
es la clase de implementacion; no es igual la de una ley a la de un programa liderado por el
Ejecutivo o alguno de sus ministros. Al respecto, se ponen de manifiesto las diferencias entre una

clase de implementacion y otra:

La ley, por su propia naturaleza, es un proceso mas formal, comparado con la

creacion de programas, planes o regulaciones administrativas, ya que la primera ocupa no
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so6lo la intencion del ejecutivo, sino la necesidad de que el legislativo la apruebe. Por
tanto, una ley tiene mayor posibilidad de ser preservada en el tiempo, ya que su posible
alteracion o modificacion requeriria, igualmente, la autorizacion del poder legislativo.

(Revuelta, 2006, p. 141).

En consecuencia, en la ruta de implementacion se deben considerar los siguientes tres aspectos:
(1) herramienta de implementacion (ley o programa); (2) definicion correcta de los objetivos del

Estado; y (3) calidad de la burocracia encargada de la ejecucion.

En el anexo No 1 se presenta la tabla resumen de los elementos del marco analitico que fueron
motivo de estudio en el presente andlisis de intervenciones a la politica publica de concesiones

de autopistas.
3.2  Metodologia.

El estudio del programa de concesiones de autopistas se ajusta a la metodologia de caracter
cualitativo propia de un analisis de intervencion de una politica publica. Para el analisis se
utilizara informacién proveniente del Instituto Nacional de Vias (INVIAS), la Agencia Nacional
de Infraestructura (ANI), el Ministerio de Transporte, el Departamento Nacional de Planeacion
(DNP), el Banco Mundial (BM), el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), la Corporacion
Andina de Fomento (CAF) y la Comision Econémica para América Latina (CEPAL). Asimismo,
se revisaran documentos del Consejo Nacional de Politica Econémica y Social (CONPES) y
textos académicos sobre contexto macro para el desarrollo de la infraestructura. La metodologia

se describe a continuacion:
3.2.1 Pasol

Describir los antecedentes en la formulacion de la politica publica, el contexto econémico,
local, internacional y politico bajo el cual se desarrolld la formulacion, y también los principios

de manejo fiscal, econdmicos, técnicos y socio ambientales que se aplicaron en la formulacion de

la politica publica.
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Tabla 2

Fuente de Documentos Producto
informacion

Secundaria Analisis macroeconémicos nacionales del | Contexto, antecedentes
periodo 1990- 2014. y lineamientos de la
Planes Nacionales de Desarrollo de los | politica publica de
ultimos veinticinco afios. concesiones de
Documentos CONPES de 1990 a 2014. autopistas.
Textos académicos.
Libros.
Informes del Banco Mundial.
Informes del Banco Interamericano de
Desarrollo.
Informes de la Corporaciéon Andina de
Fomento.

3.2.2 Paso2

Identificar los principales actores de la politica publica y cuéles son sus intereses. De

acuerdo con el contexto politico y econdmico, establecer las dificultades mas relevantes durante

la implementacion. Al respecto, hay abundantes documentos de analisis ya desarrollados, por lo

tanto, solo se pretende agrupar las principales dificultades.

Tabla 3
Fuente de Documentos Producto
informacion
Secundaria Documentos CONPES. Identificacion de fallas

Tesis de grado relacionadas con el objeto
de analisis.

Libros de trabajo de Fedesarrollo.

Revista de la Camara Colombiana de
Infraestructura.

Informe de la Comision de la Camara
Colombiana de la Infraestructura.

en el proceso y formas
de implementaciéon de
la politica publica y los
elementos del sistema
de concesiones
definidos en el marco
analitico.
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3.23 Paso3

Identificar y analizar las principales intervenciones y los cambios mas determinantes de la
politica (en el arreglo institucional), en concreto, si fueron modificaciones normativas o en los
actores del arreglo institucional o dotaciones iniciales; asimismo, determinar qué condiciones
motivaron dichos cambios, qué se pretendia corregir, qué conceptos se aplicaron en los cambios

y qué resultados se lograron durante los ultimos veinticinco aflos.

Tabla 4
Fuente de Documentos Producto
informacion
Secundaria Planes Nacionales de | Identificacion y analisis de las

Desarrollo de los tltimos
veinticinco anos.
Documentos CONPES.

principales intervenciones y los
cambios mas determinantes de
la politica.

e Tesis de grado relacionadas con
el objeto de analisis.

e Libros de
Fedesarrollo.

trabajo de

e Revista de la  Camara
Colombiana de Infraestructura.

e Informe de la Comision de la
Camara Colombiana de la
Infraestructura.
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4. ANALISIS DE LAS INTERVENCIONES EN LA POLITICA PUBLICA

Una vez determinado el panorama de la politica piblica de concesiones, la caracterizacion
del sistema de concesiones y el marco analitico, en este capitulo se consolida el analisis de las
principales intervenciones hechas a la politica piblica de concesiones de autopistas en el periodo

1990-2015.

En este orden y antes del analisis de las intervenciones, es importante describir brevemente como
ha evolucionado en Colombia la estrategia del Estado colombiano para proveer infraestructura.
Hasta el afio 1991 las obras publicas eran financiadas directamente con el presupuesto de la
Nacion, desde el afio 1905 la construccion se contrataba por el Ministerio de Obras Publicas y
Transporte, asimismo la operacion y mantenimiento estaban a cargo de los extintos Distritos de

Carreteras o Caminos Vecinales.

Por lo anterior, la inversion en infraestructura fue fluctuante; al respecto, se dice que la
participacion en el presupuesto de la inversion en obras publicas fue alta a comienzos de los afios
70 y baja al finalizar esa década, repitiéndose el ciclo en los afios 80. La inversion en
infraestructura basica, entonces, no tuvo la continuidad durante esos afnos causando retrasos en la
ejecucion, sobrecostos y profusion de obras inconclusas. Departamento Nacional de Planeacion.
(1991, p.11).

De otro lado, en los afios 90 el Estado colombiano comenzo a plantear un cambio en el modelo
de desarrollo adoptado hasta el momento, especificamente en la necesidad de un modelo
econdmico mas abierto en favor del comercio exterior, el bienestar de los grupos mas pobres, la
competencia y la iniciativa privada. Lo anterior significaba una reorientacién de la accion del

Estado y de la inversion publica. DNP (1991, p.1)
Teniendo en cuenta la escasa disponibilidad de recursos publicos para desarrollar las obras

necesarias y a la inadecuada institucionalidad que inducia a la ineficiente utilizacion de la

misma, era necesario reformar el marco institucional responsable de estas acciones y contar con
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fuentes adicionales de financiacion, especificamente inversion privada mediante el sistema de

concesiones. DNP (1991)

En este sentido, el sistema de concesiones es un mecanismo para financiar el desarrollo de la
infraestructura, especialmente cuando el Estado no tiene los recursos financieros para
desarrollarla directamente y existe la necesidad de grandes inversiones. Este es precisamente el
origen del sistema de concesiones en Colombia, habilitado mediante la Ley 80 de 1990 que
posibilité la participacion privada en la financiacion de obras de infraestructura, y que surgid

como un programa del Estado tendiente a reducir la brecha en la infraestructura vial.

Dada la importancia que tiene la infraestructura vial en el desarrollo, el sistema fue modificado
varias veces durante el periodo de analisis (1990 — 2015), como ya se menciono, estos cambios
se agruparon bajo el concepto de “Generacion de Concesiones”. Por lo tanto, en este capitulo, se
resefian las principales intervenciones para cada periodo y se analiza el desarrollo de cada
generacion teniendo en cuenta los elementos del marco analitico, asimismo, para cada
generacion de concesiones, se hace un estudio de la implementacion de la politica y se finaliza

con unas conclusiones generales.

Previamente al analisis de las intervenciones, es de suma importancia hacer una evaluacion de
las variables macroeconomicas mas relevantes y sus implicaciones en la financiacion de la
politica publica, pues el contexto macroeconémico afecta las decisiones del Estado en cuanto a

inversion publica y también condicionan la disponibilidad de inversion privada.

4.1 Contexto macroeconéomico de la politica publica de concesiones de autopistas.

Tal y como lo demuestran los indicadores de inversion en infraestructura que se muestran en
el anexo No 4 y en el analisis de las variables macroeconoémicas, se puede concluir que estas han
determinado los porcentajes de inversion. Segun Yepes, Ramirez, Villar, & Aguilar (2013)
Colombia requiere de una inversion anual por encima del 3 % del PIB, pero entre los afios 2001
y 2009 la inversion en infraestructura correspondi6 al 0.8 % y el mayor incremento de inversion

entre 2009 y 2011 solo 1legé al 1.25 % del PIB. Insuficiente para las necesidades de inversion.
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En esta linea, De La Puente Pacheco (2001) establece unas variables que afectan la politica
monetaria y determinan la asignacion de recursos para la provision de infraestructura, las
variables son: el gasto publico, la deuda externa, el crecimiento del Producto Interno Bruto (PIB)

y el déficit fiscal.

En lo referente al gasto publico, De la Puente Pacheco (2011) afirma que, por cuenta de la
apertura econdémica impulsada durante el gobierno de César Gaviria Trujillo (1990-1994), el
gasto publico aumentd desde 1990 y hasta el afio 2000, y a partir del afio 2002 este repuntd aun
mas por la puesta en marcha del Plan Colombia, como se observa en la tabla del Anexo 5, el

crecimiento promedio del gasto ha sido superior al de los ingresos.

De acuerdo con lo mencionado anteriormente, entre los afos 2000 y 2009 la inversion en
infraestructura fue en promedio del 0.8 % del Producto Interno Bruto y entre los afios 2010 y
2011 llego al 1.25 % del PIB. Es decir que el gasto publico no ha permitié que el Estado

incrementara la inversion en infraestructura de forma significativa.

En cuanto a la deuda externa, De la Puente Pacheco (2011) afirma que entre 1986 y 1993,
debido a los ajustes fiscales de la época, esta mostr6 una tendencia a la baja, llegando al 20% del
PIB. Posteriormente, debido a la entrada en vigencia del Plan Colombia, la deuda externa llego al
40% del PIB. Asimismo, Gandour (2008) concluye que las restricciones impuestas por la
constitucion del 91 para la asignacion del gasto, derivaron en un incremento de deuda. Ver anexo

No 6.

En consecuencia, teniendo en cuenta que la inversion publica en infraestructura no se ha
incrementado con notoriedad, se puede inferir que los recursos de deuda externa han estado

orientados a otros rubros, sobre todo a la defensa de la nacion.

Sobre el producto interno bruto (PIB), De la Puente Pacheco (2011) comenta que el
comportamiento del PIB ha sido fluctuante, con la apertura econdmica (1990 — 1994) se liber¢ la
tasa de cambio y con ello se gener6 una revaluacion del peso colombiano y la caida del sector

exportador, con lo cual, el PIB fue de apenas del 2 %. Asimismo, la inseguridad vivida entre los
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afios 1998 y 2002, sumada a una coyuntura internacional dificil, produjeron un decrecimiento del
orden del -4 % anual. Posteriormente el PIB se recuperd y alcanzé su punto maximo en 2007

cuando llego al 7 % anual. Ver anexo No 7.

En cuanto al impacto del PIB en la inversion en infraestructura, Yepes, Ramirez, Villar, &
Aguilar (2013, p. 55) mencionan que para cerrar la brecha en infraestructura se requiere
aumentar la inversion al 3.1 % del Producto Interno Bruto, si se asume que el PIB crecerd
anualmente a una tasa del 4.8 % entre 2012 y 2020. Sin embargo, con el crecimiento actual, la
tasa proyectada de inversion seria del 2.3 % del PIB por afio. En consecuencia, se necesita un
crecimiento del Producto Interno Bruto superior a las tasas actuales e historicas para lograr los

niveles de inversion requeridos.

En lo concerniente al déficit fiscal, De la Puente Pacheco (2011) sefiala que entre los afios 1986
y 1994 el pais consiguié aumentar sus ingresos y reducir el déficit, logrando un leve superavit
del 1 % en 1994. Sin embargo, entre los afios 1996 y 2006 el déficit aumento hasta el -5 % del

PIB, para posteriormente disminuir hasta llegar al 0,8 % 2011.

La porcion de la grafica del Anexo 8, sefialada en el dvalo, indica de manera evidente como un
pronunciamiento del déficit fiscal afecta de forma directa la inversion en infraestructura. Por
ejemplo, entre los afios 1997 y 2001 el déficit fue del -3 % del PIB y la inversion en
infraestructura no superé los COP 3 billones por afio y cuando el déficit se redujo a niveles del -1
% del PIB la inversion superé los COP 4 billones anuales, llegando a cerca de COP 7 billones

para el afio 2010.

4.1.1 Analisis acerca del impacto del contexto macroeconémico.

e El desarrollo de una politica publica de concesiones de autopistas, dados los altos niveles de
inversion, requiere de condiciones macroecondmicas estables que favorezcan la financiacion

y la disponibilidad de recursos, lo cual permitiria convertirla en una politica de Estado al

entender que las inversiones son transversales a varios gobiernos.
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e En linea con lo anterior, en Colombia las variables analizadas han tenido un comportamiento
inestable y con ello han impedido que la inversion en infraestructura crezca de manera

suficiente, vale decir, por encima del 2 % del PIB anual como ya se indico.

e A pesos colombianos constantes, desde 1990 el gasto publico ha crecido anualmente a tasas
del 8 %, el déficit fiscal se ha incrementado cada afio a tasas promedio del 7.7 % y los
ingresos al 7.64 % anual, es decir, que crecen mas los gastos que los ingresos y de ahi el
crecimiento del déficit fiscal y la necesidad de deuda. Mientras tanto, el Plan Colombia
demand6 importantes recursos del fisco para controlar el accionar de las guerrillas y el
narcotrafico y, de igual manera, la Constituciéon de 1991 limit6 la discrecionalidad del
Gobierno central en materia de gasto. Todo lo antes mencionado ha jugado en contra de un

mejor crecimiento de la infraestructura en términos porcentuales del PIB.

e A causa de lo anterior, el Estado colombiano, consciente de la necesidad de mejorar la
infraestructura vial nacional, optd por implementar la politica publica de concesiones de
autopistas con el propdsito central de atraer inversion privada para el desarrollo de proyectos.
Sin embargo, la que logré no ha sido suficiente para sacar al pais de su rezago en
infraestructura vial.

Grafica 1
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Fuente: Ramirez (2015, p.45)
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En la anterior grafica se evidencia como el programa de concesiones atrajo inversion privada y
como las variables macroeconémicas no han permitido el aumento de la inversion publica,
excepto entre 1998 y 2001, periodo de inicio de la tercera generacion de concesiones. La
inversion publica en el programa de concesiones no se incrementd, oscilé entre el 1 y 2% del
PIB, es decir, fue constante para las concesiones de primera y segunda generacion de

concesiones.

4.2 Principales hitos de cambio al programa de concesion de autopistas durante el periodo

1990-2015.

Una vez analizado el factor macroecondmico y como este afecta los planes de inversion en
infraestructura y las estrategias de la nacién para su financiacion, es importante revisar los

principales hitos de cambio en la politica publica.

La evolucion de la politica publica para proveer infraestructura vial, especificamente mediante el
sistema de concesiones, ha tenido cuatro etapas claramente definidas, denominadas
“Generaciones de Concesiones”. La primera, se destacd por una estructura de ingreso por trafico
garantizado por el Estado que generd presion fiscal; la segunda, buscé mejorar la distribucion de
riesgos e incorporar los aspectos ambientales en la ejecucion de obras; en la tercera, se paséd a un
plazo variable atado al ingreso esperado con una reglamentacion de las tasas de retorno; por

ultimo, en la cuarta generacion de concesiones, se ha aplicado la ley de asociaciones publico-

privadas.
Grafica 2
Concesiones viales en Colombia
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Fuente: Ramirez (2015, p.28)
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4.2.1 Primera generacion de concesiones (1990-1996).

Esta reconocia los desafios que la apertura econémica le imponia al pais y las dificultades
del Gobierno del momento en materia de gasto publico, déficit fiscal y deuda, que limitaban la
capacidad estatal para la inversion publica en infraestructura vial. Si se entiende lo anterior, se
plantea la necesidad de establecer las condiciones de mercado necesarias y la normatividad e
institucionalidad adecuadas para atraer la inversion privada al desarrollo de la infraestructura,

mediante el desarrollo del sistema de concesiones.

En la primera generacion de concesiones se fijaron varios objetivos para el inicio del sistema; en
primer lugar, atraer inversion privada mediante el mecanismo de concesion, lo anterior
adjudicando obras a través del Ministerio de Obras Publicas; en segundo lugar, desarrollar
procesos de licitacion publica para mantener la eficiencia en todas las etapas del sistema; en
tercer lugar, se pretendié que la operacion y explotacion de las obras estuvieran a cargo del
concesionario puesto que ¢l peaje seria la principal fuente de ingresos, asimismo el control de

costos y tiempo. DNP (1992).

En general, los objetivos de eficiencia en el costo de construccion de las obras y tener como

fuente principal de ingresos los peajes no se cumplieron, al respecto Vasallo (2010) afirma que:

En promedio, el trafico fue un 40% mas bajo que el pronosticado por INVIAS,
mientras que los costos de construccion fueron finalmente un 40% mas altos en promedio
que los firmados en los contratos iniciales. Gran parte de los sobrecostos adicionales se
debieron a los cambios de disefio y la adicion de trabajos adicionales a los establecidos

originalmente en los contratos.
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Tabla 1

CONCESIONES VIALES DE PRIMERA GENERACION (1994-1997)
(En kilémetros y millones de pesos colombianos y de dblares)

Fecha de Longitud Inveljsi()n inicial

Proyecto adjudicacion (km) (en millones de...)

Pesos Délares
Santa Marta-Richacha-Paraguachén 02-08-94 250 92 471 39
Malla Vial del Meta 02-08-94 190 107 611 45
Los Patios-La Calera-Guasca y El Salitre-Sopé-Bricefio 02-08-94 50 21254 9
Bogota-Céaqueza-Villavicencio 02-08-94 90 252728 106
Bogoté (EI Cortijo)-Siberia-La Punta-El Vino 02-08-94 31 107 341 45
Cartagena-Barranquilla 24-08-94 109 35 055 15
Desarrollo Vial del Norte de Bogota 24-11-94 48 225 530 94
Fontibon-Facatativa-Los Alpes 30-06-95 41 96 967 41
Girardot-Espinal-Neiva 10-07-95 150 101 605 43
Desarrollo Vial del Oriente de Medellin y Valle de Rio Negro 23-05-96 349 263 421 110
Amenia-Pereira-Manizales (Autopistas del Café) 21-04-97 219 469 967 197
Subtotal 1527 1773 950 742
Departamentales
Barranquilla-Ciénaga (Atlantico) 62 73 858 31
Buga-Tulua-La Paila (Valle del Cauca) 12-11-93 60 229 320 96
Subtotal 122 303 178 127
Total concesiones primera generacién 1649 2077128 869

Fuente: Elaborado por los autores sobre la base de informacion obtenida en “La Infraestructura de Transporte en
Colombia”, documento de FEDESARROLLO, 2005, Cardenas, Gaviria y Meléndez, agosto.

Las debilidades de las concesiones de primera generacion, fueron principalmente las excesivas
garantias de ingreso minimo para inversionistas; asimismo, la demora en la aprobacion de
licencias ambientales, cambios en los disefios que generaron inversiones no previstas, problemas

prediales y con las comunidades. Acosta, Rozas & Silva (2008, p.13)

A continuacion, se presenta el analisis del marco normativo con base en los documentos que, de
manera general, establecieron los lineamientos y los objetivos del programa, entre ellos el Plan
Nacional de Desarrollo (periodo 1990-1994); documentos del CONPES; del DNP; y las Leyes
80 y 105 de 1993. En esta documentacion se encuentra la estrategia de implementacion de la

politica publica de concesiones de autopistas.
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4.2.1.1 Marco Normativo.

El Plan Nacional de Desarrollo “La revolucion en marcha”, proyecta que el papel del
Estado debe concentrarse en crear las condiciones para un funcionamiento mas eficiente de los
mercados que puedan proveer bienes y servicios publicos; de igual manera, enfatiza en la
necesidad de modernizar la red vial nacional en virtud de la apertura econémica; plantea la
necesidad de reformar una precaria institucionalidad, obtener recursos para los programas de
desarrollo vial y promueve la inversion privada para la provision de bienes y servicios publicos

al buscar siempre la eficiencia en la asignacion del gasto publico.

A su vez, el Documento DNP-2597-UINF-MOPT, propone desarrollar los contratos de obra
publica por el sistema de concesion como un sistema (valga la redundancia) de grandes
posibilidades de logro durante el Gobierno actual; en esta linea, para el financiamiento de estos
proyectos se plantea una combinacion de capital de riesgo privado con fondos del Estado los

cuales, aunados a los recursos del sistema financiero, permiten llevar a cabo los proyectos asi:

e El privado debe aportar el 20 % del costo del proyecto.
e La participacion econdmica estatal no puede ser superior al 30 % del valor de la obra.

e La participacion del sector financiero debe ser del 50 % del costo del proyecto.

Por su lado, el Decreto 2171 de 1992 reestructura el Ministerio de Obras Publicas y Transporte
(MOPT) y lo convierte en el Ministerio de Transporte. Este ultimo deja de ejecutar obras de
manera directa y se transforma en un organismo orientador y regulador de la politica publica de
transporte; se eliminan algunas entidades ejecutoras adscritas al extinto MOPT, entre ellas el
Fondo Vial Nacional, los Distritos de Carreteras, el Fondo de Caminos Vecinales y el Fondo de
Inmuebles Nacionales; se crea el Instituto Nacional de Vias (INVIAS) con el propésito de
ejecutar toda la politica de infraestructura vial, recaudar los peajes, celebrar contratos, adelantar

estudios para identificar proyectos, definir caracteristicas técnicas de los proyectos y demas.

La Ley 80 de 1993 representa un hito fundamental del marco normativo, en ella se disponen las

reglas y los principios que rigen los contratos de las entidades estatales, entre ellos el contrato de
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concesion; asimismo, define la estructura de los contratos de concesion para darle estabilidad

juridica y establece reglas claras para la participacion privada.

Otra ley fundamental dentro de la intervenciones de la politica publica es la Ley 105 de 1993,
que define las especificaciones de diseflo de las vias y las que deben atenderse en la
estructuracion de nuevos proyectos para la construccion y el mejoramiento de vias; ordena que la
entidad estatal responsable de la infraestructura establecera el cobro de peajes y regulara las
tarifas; ademas, podra solicitar partidas presupuestales adicionales y financiar el sistema a través
de cobros de valorizacion; establece la cesion de los derechos de recaudo de peajes al
concesionario, titularizaciéon de la inversion y posibilita fijar garantia de ingresos minimos con
recursos provenientes de la misma entidad para facilitar la obtencion de créditos, y garantizar al
financiador el repago de la deuda; por ultimo, delega en el concesionario la gestion de compra de

los predios requeridos para el desarrollo de las obras.

El Gltimo gran hito de cambio de la primera generacion es el Plan Nacional de Desarrollo
(1994- 1998) “El salto social”, establece la necesidad de revisar la estructura técnica, financiera,
contractual e institucional para desarrollar y fortalecer la inversion privada en la infraestructura
vial; se propone mejorar la estructuracion de proyectos al ajustarse a la Ley 80 de 1993 y con el
fortalecimiento de la gestion contractual del Estado; contempla desarrollar las vias troncales y
transversales de alto trafico, y también las vias alternas en ‘cuellos de botella’ y construccion de
tineles y establece que la entidad contratante debe entregar al privado los permisos ambientales

antes de iniciar la obra.

4.2.1.2 Analisis de los actores de la primera generacion de concesiones.

Para el analisis de actores se aplicO la matriz del anexo 2; para este proposito se

escogieron los actores que tuvieron injerencia en el desarrollo de la politica.

Actor Demanda Interés Discurso
Presidencia de la | El Gobierno | El interés del Gobierno | La apertura econdmica y la
Republica nacional requiere | fue conseguir los recursos | necesidad de ampliar el

apoyo para la|privados mediante el | comercio exterior,
ejecucion del plan | sistema de concesiones. requieren  mejorar la
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vial de apertura
(1991-2000).

infraestructura vial.

DNP Un nuevo marco | Generar los  insumos | Era preciso un sistema de
regulatorio que se | esenciales y las | concesiones eficiente, auto
ajuste a la | herramientas mas | sostenible y rentable. En
transformacion del | expeditas para adelantar | donde, los principales
Estado empresario | con éxito los programas | ingresos del  sistema,
al Estado | de particion privada en | provinieran del recaudo de
regulador. infraestructura. peajes

Ministerio  de | Proyectos para la | Gestionar los planes de | EI Ministerio de Obras

Transporte participacion inversion del Gobierno | Piblicas 'y  Transporte
privada en | nacional. expresaba la limitacion
infraestructura presupuestal  para la

ejecucion de obras

Instituto Ejecutar toda la | Garantizar el | Surgi6 al final del periodo.

Nacional de Vias | politica de | cumplimiento de los

(INVIAS) infraestructura vial | alcances contractuales
del pais en lo|desde el punto de vista
referente a | técnico, financiero, legal
carreteras. y del plazo.

Congreso de la | Establecer el | Legislar sobre la | Debate sobre las reformas

Republica marco legal para el | participacion privada en | institucionales y del marco
desarrollo del | proyectos de | normativo que requeria el
programa de | infraestructura en | sector de la infraestructura.
concesiones. modelos de concesion.

Constructores Oferta de | Interés econémico. Las renegociaciones de
proyectos y contratos fueron, en parte,
contratos de producto de que los
concesion para constructores alegaban una
ejecutar obras. mala estructuraciéon de

proyectos y por ende sobre
costos en las obras.

Sector Proyectos con una | Interés econémico. No registra un discurso
Financiero distribucion clara particular  durante el
de riesgos (matriz periodo.

de riesgos).

Comunidades Compensaciones Rentas por su condicién | Mantuvieron el tradicional

indigenas y | en infraestructura | étnica. discurso en defensa de las

afrocolombianas | social para sus etnias y la proteccion de
comunidades. los valores culturales

33




El comportamiento de los actores durante la primera generacion de concesiones tuvo una
dindmica mas individual, es decir, que no hubo mayor interaccion entre ellos porque el modelo
de concesion era novedoso para todos. Asimismo, las instituciones estatales desconocian el
modelo de concesion, el sistema se encontraba en estructuracion y el sector privado estaba muy
indeciso sobre su participacion debido a la desconfianza existente en las contrataciones con el

Estado.

Las interacciones se dieron, en primera instancia, entre entidades estatales. el Gobierno presentd
al Consejo de Politica Econdmica y social CONPES el programa de inversiones bajo el modelo
de concesiones, asimismo le solicitéo al Parlamento las reformas institucionales requeridas, de
manera especifica la eliminacion del ministerio de obras publicas y transporte y la creacion del

Instituto Nacional de Vias.

Por su lado, los constructores, aunque timidamente, atienden las convocatorias a los procesos
licitatorios. Posteriormente, comienzan a presentar reclamaciones al Estado por mala

estructuracion de los proyectos y se abren procesos de arbitraje y tribunales.

En general, fue una etapa exploratoria del sistema en la que cada actor intentd6 acomodarse y
encontrar su participacion en la politica publica. Se podria afirmar que todos los actores fueron

ingenuos, hasta cierto punto, en el engranaje del sistema.

4.2.1.3 Implementacion de la primera generacion de concesiones.

Las principales problematicas identificadas durante la primera generacion de concesiones
estan asociadas a la herramienta utilizada para el desarrollo del programa y a la calidad de la

burocracia encargada del programa.

En cuanto a la herramienta de implementacion, tal y como se evidencia en el marco normativo
analizado, la primera generacion de concesiones se implementd a través de un programa en
cabeza del Ministerio de Obras Publicas y Transporte y no de la ley, con lo cual su puesta en

marcha fue menos formal.
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En lo referente a los objetivos del programa, estos estuvieron bien definidos; sin embargo, como
se pudo observar durante el analisis del marco analitico, algunos elementos claves del sistema no
fueron considerados y por ende no se lograron los objetivos. Especificamente, los objetivos de
eficiencia en el proceso constructivo y la autofinanciacion del sistema. Un alto porcentaje de

concesiones de primera generacion se modificd en plazo y remuneracion.

Para el caso de la Burocracia asignada a la gestion contractual, la primera entidad encargada de
la gestion fue el Ministerio de Obras Publicas y Transporte, pese a no tener experiencia en la
estructuracion de proyectos; posteriormente, se dividié la responsabilidad entre el nuevo
Ministerio de Transporte e INVIAS, entidades nuevas que heredaron la burocracia del MOPT sin

conocimiento del sistema.
4.2.1.4 Analisis marco analitico de la primera generacion de concesiones.

Se evidenciaron problemas, principalmente, en la provision de infraestructura, deficiencias
en el arreglo institucional existente y en los costos finales para el usuario. A continuacion, se
resume la aplicacion de los elementos del marco analitico durante la primera generacion de

concesiones:

Inicialmente el proceso para proveer infraestructura de calidad durante la primera generacion

de concesiones fallé radicalmente y las adjudicaciones fueron producto de la inexperiencia y la

improvisacion. Acosta, Rozas & Silva (2008)

En los que respecta a la regla_de actores, segiin se reviso en el marco normativo de la primera
generacion de concesiones, las reglas para los actores se definieron en las Leyes 80 y 105 de

1993, con lo cual se le introdujo al sistema uno de los elementos claves.

En cuanto a los incentivos, debido a la mala estructuracion de proyectos, los incentivos no
fueron claros ni acertados, casi todas las concesiones renegociaron plazos y remuneracion,
practicamente ninguna entrd en etapa operativa y el Estado tuvo que asumir sobrecostos. Todo

esto indica que los incentivos no condujeron a la eficiencia del sistema. Benavides (2008)
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En cuanto a la gestion de la demanda, esta se aplico correctamente pues el programa se enfocd

en las vias consideradas de mayor trafico, es decir, en aquellas con un trafico diario promedio

superior a 2500 vehiculos. DNP (1991)

Sobre el objetivo general del sistema se puede afirmar que estuvo bien planteado en el sentido

de atraer inversion privada para la financiacion de infraestructura. Por el contrario, el disefio de
la transaccion fue muy deficiente, caracterizada por incentivos inapropiados y una débil

distribucion de los riesgos.

Asimismo, el plazo en la primera generacion no estuvo en funcion de los ingresos solicitados en
la licitacion por el privado, lo anterior va en contravia del sistema de concesiones pues lo plazos

fijos, por lo general, no favorecen la eficiencia del sistema. Acosta, Rozas & Silva (2008)

Por su lado, el esquema de ingresos estuvo bien planteado mediante ingresos operacionales por
el cobro de peajes destinados al repago de la deuda y de la inversion, asimismo, mediante aportes
del Estado y deuda. El error estuvo en la garantia de trafico, pues el ingreso garantizado fue un

incentivo perverso para lograr la eficiencia del sistema. Acosta, Rozas & Silva (2008)

Respecto a la matriz_de riesgos, todos los proyectos representaron para el Estado un mayor
costo del inicialmente planteado y supusieron la prolongacion de las etapas de construccion. Lo
anterior agravado por la débil regulacion del sistema de concesiones, esta se fue construyendo
con el desarrollo del programa; por lo tanto, los vacios en regulacion favorecieron la mala

gestion contractual.

El andlisis del comparador del sector publico fue desfavorable pues, al tener el Estado que

hacer mas aportes de los inicialmente solicitados en las ofertas de licitacion, el costo de los

proyectos, a través del sector privado, resultd mas costoso de lo inicialmente proyectado.

Por 1ltimo, se observd una mala estructuracién de proyectos, los licitados no tenian disefios

fase 111, es decir, disefios de construccion. Solo tenian pre factibilidad.
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En conclusion, la primera generacion de concesiones tuvo grandes deficiencias en la
implementacion. La herramienta utilizada fue a través de programa del Ejecutivo y no mediante
una ley que garantizara estabilidad al sistema; asimismo, la burocracia asignada no estaba
preparada para la supervision del sistema; de otro lado, la primera generacion no desarrolld
correctamente algunos elementos definitivos del sistema determinados en el marco analitico:
principalmente la estructura de la transaccion, la adecuacion del arreglo institucional y el disefio
correcto de incentivos. El resultado fue una pobre gestion contractual, lento avance de las obras y

varios litigios entre las sociedades concesionarias y el Estado.

4.2.2 Segunda generacion de concesiones (1996-2002).

Con esta se busco corregir algunos elementos del sistema que generaron dificultades para el
Estado, principalmente, en la matriz de distribucion de riesgos. La primera generacion de
concesiones garantizaba un trafico minimo para el concesionario, con lo cual el riesgo comercial
lo asumia el Estado y no el privado. Con los ajustes en la matriz de riesgos se pretendi6 darle
mas estructura y claridad al sistema con el proposito de incentivar alin mas la participacion

privada en proyectos de concesiones viales.

En el andlisis de la segunda generacion de concesiones se incluyen, fundamentalmente,

documentos CONPES y decretos que introdujeron cambios al programa de concesiones.

Entonces, la segunda generacion de concesiones, segin DNP (1995), tuvo unos objetivos muy
claros en reducir los riesgos que asume el sector publico, lo anterior teniendo en cuenta la mala
distribucion de riesgos que se hizo en la anterior generacion; asimismo, ampliar las opciones de
financiacion para que los proyectos sean viables; mejorar la eficacia del proceso constructivo y
armonizar los flujos de inversion privada con las politicas macroeconémicas del pais, lo anterior

debido a que los sobrecostos de la primera generacion comenzaron a tener efecto fiscal.
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Tabla 2

CONCESIONES VIALES DE SEGUNDA GENERACION (1999-2001)
(En kilmetros y millones de pesos colombianos y de dblares)

Fecha d Lonaitud Inversion inicial
echa de ongitu millones de...
Proyecto adjudicacion (km) ( ,)
Pesos Délares
El Vino-Tobiagrande-Puerto Salgar-San Alberto 24-12-97 571 906 746 379
Malla Vial del Valle del Cauca y Cauca 29-01-99 470 705 920 295
Total concesiones segunda generacion 1041 1612 666 675

Fuente: Elaborado por los autores sobre la base de informacion obtenida en “La Infraestructura de Transporte
en Colombia”, documento de FEDESARROLLO, 2005, Cardenas, Gaviria y Meléndez, agosto.

Las debilidades del programa de segunda generacion de concesiones estuvieron en los procesos
de licitacion deficientes que derivaron en incentivos exagerados para el privado, especialmente
en el primer proyecto de esta generacion en donde hubo una baja garantia de liquidez y termind
en tribunal de arbitramento. El sector financiero no participd como esperaba el gobierno debido
al deterioro de la situacién macroecondémica de 1997 y a que los problemas de disefio, que no se
corrigieron, terminaron en un sobredimensionamiento de los proyectos. Acosta, Rozas & Silva

(2008, p.16)

4.2.2.1 Marco Normativo

Las intervenciones durante la segunda generacion de concesiones comenzaron con el
documento CONPES 2775 MHCP (1995), en don se definieron los principales objetivos del
programa de inversiones, entre los cuales se destacaron: (1) Eficiencia en costos y tiempo
durante la ejecucion de las obras; (2) reduccion de los riesgos a los cuales esta expuesto el
Estado (asignacion de riesgos y la definicion clara de licitacion, promocion y contratacion); y (3)

obtener beneficios por competencia.

En lo referente a la asignacion de riesgos se menciond que esta debia encontrarse acorde con las
capacidades que tenga cada una de las partes para mitigarlos; se establecié que el Estado debia
procurar la ampliaciéon de los plazos de maduracion de los créditos, la cofinanciacion de

proyectos con la banca multilateral y el ingreso de otros financiadores del mercado de capitales.
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Defini6é los riesgos inherentes al sistema de concesiones, en particular los constructivos,

comerciales, de fuerza mayor, regulatorios y ambientales.

La siguiente intervencion importante se materializo con el Plan Nacional de Desarrollo
“Cambio para construir la paz”, en donde se fij6 como objetivo principal la necesidad de
estructurar proyectos apalancados por una mayor cantidad de recursos privados. Asimismo,
estructurar proyectos con una menor cobertura de riesgos para la nacion. Lo anterior suponia un
fortalecimiento del proceso de estructuracion con el proposito de entregar en concesion las vias
que fueran viables en términos financieros; igualmente, establecié la necesidad de fortalecer el
mecanismo de recaudo de peajes mediante metodologias de gestion mas eficientes y con la

aplicacion de experiencias exitosas.

Por ultimo, para garantizar la ininterrumpida conexion vial, adicional a la red troncal nacional, se
debia contar con una red de rutas alternas para transportar productos; para ello, era necesario

aumentar las estaciones de peajes.

4.2.2.2 Analisis de los actores de la segunda generacion de concesiones.

De acuerdo con la metodologia de elaboracion de matriz planteada, los actores

involucrados durante esta generacion, son:

Actor Demanda Interés Discurso
Presidencia de la | E1 Gobierno nacional | El interés del Gobierno | Es necesario ampliar el
Republica demanda participacion | era conseguir recursos | alcance del sistema de

privada en el | privados mediante el | concesiones y
desarrollo del | sistema de concesiones. | profundizar las opciones
programa de de financiacion para

concesiones, apoyo hacerlos viables.
institucional para su
fortalecimiento,

cumplimiento de los
objetivos del sistema y
entrega de obras en

plazos establecidos

DNP Un nuevo marco | Generar los insumos | El esquema de
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regulatorio que se
ajuste a la
transformacion del
Estado empresario al
Estado regulador, y a
la mayor importancia
del mercado en Ila
provision de servicios
publicos.

esenciales y las
herramientas
expeditas para adelantar
con ¢€xito los programas
de particion privada en
infraestructura.

mas

distribuciéon de riesgos
definido,
acotando con claridad los
riesgos inherentes  al
sistema y el responsable

debe ser

de los mismos.

INVIAS Ejecutar  toda  la | Gestionar los contratos | EI INVIAS tom¢ fuerza
politica de |y garantizar el len su discurso y
infraestructura vial del | cumplimiento de los | participacion durante esta
pais y los proyectos | alcances contractuales | generacion. En cuanto a
relativos a carreteras. | en lo técnico, | la  estructuracion y

financiero, legal y el | diseflos defendio las

plazo. condiciones iniciales de
los proyectos. Asimismo,
lider6 los procesos de
renegociacion.

CONPES Asesorar y planear los | Coordinar a todos los | Apoya el discurso del
programas y  las | organismos del Estado | Gobierno y del DNP.
politicas del Gobierno, | para  la  ejecucion
en este caso, los |eficiente de la politica
programas de | publica de concesiones
concesiones de | de autopistas.
autopistas.

Constructores Oferta de proyectos y | Interés economico. Se mantiene la critica a la
contratos de concesion estructuracion de
para ejecutar obras. proyectos,

principalmente a los
diseflos que entrega el
INVIAS y reclaman mas
garantias del Estado pues
no consiguen
financiacion para los
proyectos.

Financiadores Proyectos con una | Interés econdmico. No creen en la
distribucion clara de estructuracion de
riesgos (matriz  de proyectos y ven que
riesgos); bien existe riesgo por la débil
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estructurados; estructuracion y
estabilidad adicionalmente
macroeconomica, comienzan a tomar una
politica y fiscal. posiciéon prudente por la
crisis  econdmica  de
1997.
Comunidades Compensaciones en | Rentas por su condicion | Mantuvieron el
indigenas y | infraestructura social | étnica. tradicional discurso en
afrocolombianas | para sus comunidades. defensa de las etnias y la
proteccion de los valores
culturales

La segunda generacién de concesiones es una intervencion de transicion entre la etapa

inicial y una estructura de concesiones mas adecuada a las necesidades del pais.

Los inversionistas, que no son otros distintos a los constructores, no participaron activamente en
los dos proyectos contratados en esta generacion, de hecho, como ya se comentd, el primer
proyecto termind con excesivas garantias del Estado dada la baja participacion privada.
Posteriormente el INVIAS y los concesionarios entraron en litigios por diferencia en el alcance
de los proyectos. Por su lado, el gobierno buscd motivar al sector financiero para que participara
en los proyectos, sin embargo, no lo logr6 por la situacion macroecondmica; en este sentido, los
bancos locales exigieron menos riesgo y mas garantias del Estado. Acosta, Rozas & Silva (2008,
p.15-16)

De otro lado, las comunidades afectadas por los proyectos demoraron las obras de los
constructores y les exigieron concertar compensaciones por las obras, a su vez los constructores
no atendieron debidamente estas demandas y por consiguiente los proyectos se vieron afectados.

Acosta, Rozas & Silva (2008, p.16)
4.2.2.3 Implementacién de la segunda generacion de concesiones.

Durante la segunda generaciéon de concesiones se buscd mejorar algunos aspectos
deficientes de implementacion identificados en la primera generacion. La débil estructuracion de

los proyectos y, principalmente, la ineficiente distribucion de riesgos fueron los aspectos sobre

41




los cuales se enfocaron los esfuerzos.

En cuanto a la herramienta de implementacioén no se corrigieron los errores evidenciados en la
primera generacion debido a que no se promulgd ninguna ley que le diera mas formalidad al
sistema. Como se evidencia en la revision del marco normativo, los ajustes fueron actos del

Ejecutivo mediante documento CONPES.

Sobre la definicion correcta de los objetivos se mejord en el disefio de objetivos al entender que
la buena estructuracion y asignacion correcta de riesgos es la base del sistema. Al respecto, se
puede concluir que hubo un avance en cuanto a este elemento de implementacion. Fallo la
implementacion de los mismos al no materializarlos correctamente en los contratos, esto se
evidencia en que 1 de los 2 proyectos termind con atrasos importantes y en tribunal de

arbitramento.

En lo que respecta a la calidad de la burocracia encargada se tratd de avanzar en este aspecto,
principalmente en organizar la burocracia en divisiones especializadas, segun Acosta, Rozas &

Silva (2008):

Por una parte, se crearon al interior de las entidades publicas participantes
unidades especializadas en el tema de concesiones, tales como la Gerencia de
Participacion Privada en el Departamento Nacional de Planeacion, la Subdireccién de
Concesiones en el INVIAS, y el grupo de proyectos especiales en la Direccion de Crédito
Publico del Ministerio de Hacienda. Esto generé mejores condiciones para la preparacion
de los proyectos, respecto al disefio, estimacion de trafico, aspectos ambientales, estudio

de los predios y concertacion con la comunidad.

Sin embargo, en el marco normativo no se evidencid ningiin objetivo especifico, politica o
programa tendiente a fortalecer profesionalmente el grado de capacitacion de la burocracia

asignada a la gestion de los proyectos.
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4.2.2.4 Analisis marco analitico de la segunda generacion de concesiones.

Las principales conclusiones del analisis de los elementos del marco analitico son las

siguientes:

En cuanto al proceso para proveer infraestructura de calidad se mejord durante la segunda

generacion de concesiones cuando se propuso hacer un analisis de proyectos mas estructurado y
que incluyera mas factores, por ejemplo, la identificacién mas precisa de riesgos. Sin embargo,
algunos insumos del proceso continuaron con notorias deficiencias (por ejemplo, los disefios de

los proyectos). De igual manera, el contexto macroeconémico por la crisis economica de 1997

restringio la participacion de la banca en la financiacion de proyectos y por ende no se favorecid

una mayor inversion en términos porcentuales sobre el PIB.

En lo referente a la regla de actores, durante la segunda generacion de concesiones se avanzo en
la asignacion de riesgos con lo cual quedaron establecidas obligaciones mas claras; de otro lado,

el cambio en las instituciones responsables de la gestion impidid la consolidacion de roles.

Asimismo, durante esta etapa se propuso mejorar el esquema de incentivos, sin embargo, no se
logro, pues, debido a la baja participacion privada en los procesos de licitacion el Estado termind
ofreciendo exagerados incentivos. Asimismo, no se incluyeron incentivos para la optimizacion
de los proyectos ni para la terminacion oportuna de proyectos. De otro lado, sobre la gestién de
la_demanda, el marco normativo menciona el objetivo de licitar aquellos proyectos con mayor
volumen de trafico y menciona la necesidad de corredores complementarios, este elemento no

fue claro a la hora de contratar.

Un aspecto fundamental en esta generacion fue el fortalecimiento del objetivo general del
sistema al plantear la necesidad de revisar la estructura de garantias disefiada durante la primera
generacion y exigirle mayor esfuerzo econémico al sector privado. En la misma linea, se trat6 de
corregir el disefio de la transaccién de la primera generacion introduciendo requisitos minimos
para que un proyecto fuera considerado viable para el sistema de concesiones, segin DNP

(1995), estos fueron:

43



Antes de la apertura de cualquier proceso de licitacion de concesiones u otro
esquema de vinculacion privada, este contara con especificaciones minimas funcionales o
disefios técnicos y financieros, asi como con un esquema de contratos o licencias
propuestos por asesores especializados. Dependiendo de la modalidad de participacion y
del tipo de proyecto, estos disefios y esquemas se llevaran hasta el nivel de detalle
necesario para permitir a los interesados definir con mayor precision los costos y riesgos

que estarian asumiendo.

También se destaca que se introdujo el plazo del contrato en funcién del ingreso ofertado y
segun DNP (1995) se ampliaron las estructuras de financiacion aceptadas para el sistema de
concesiones, especificamente abrir la posibilidad de financiacion a fondos de inversion. En este
mismo sentido Acosta, Rozas & Suarez (2008) destacan la figura de las bancas de inversion y la
financiacion del Banco Mundial al INVIAS mediante la figura de créditos para solventar
necesidades mientras se conseguian recursos de la nacion. Todo lo anterior con el propdsito de
facilitar los cierres financieros de los proyectos. En cuanto a los aportes del Estado, se elimind el
aporte por garantia de trafico y se mantuvieron los solicitados en oferta y el esquema de ingresos

de peajes se mantuvo igual.

Consecuentemente se avanz6 de manera notoria en identificacion y distribucion de la matriz
riesgos al definirse con mas amplitud los riesgos asociados; Sin embargo, la mecénica para
asignarlos no fue solida, se partié de la premisa de asignar el riesgo a quien tiene mas capacidad
para mitigarlo, pero en la practica la distribucién no se hizo con esta logica. Por otra parte, en
cuanto a la regulacién en el marco normativo no se evidenciaron avances significativos durante
la segunda generacion de concesiones, practicamente fue la misma regulacion establecida en la

primera.

Al igual que en la primera generacion, el comparador del sector piiblico no fue favorable por

los mayores aportes que el Estado tuvo que hacer frente a los solicitados en los procesos de
licitacion. Por lo anterior, el costo de los proyectos a través del sector privado, fue mas costoso

de lo inicialmente proyectado. Por ejemplo, tal y como lo mencionan Acosta, Rozas & Suarez
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(2008) en el primer proyecto no se ejecutd y en el acuerdo aprobado por el Tribunal de

Arbitramento el INVIAS renunci6 al cobro de multas y sanciones.

En lo que respecta a la estructuracion, en el marco normativo se evidencié un proposito claro de
mejorar este aspecto, sin embargo, los problemas ya mencionados con los proyectos de esta

generacion evidencian que no se logrd ese cometido.

En conclusion, la segunda generacion de concesiones, en cuanto a la implementacion de la
politica, mantuvo los mismos errores de la primera generacion, no se trabajo en la estabilidad
juridica ni tampoco en el nivel de la burocracia asignada; de igual manera, en lo referente a
definicion de objetivos, entendiendo que los servicios que ofrece la infraestructura son

generadores de desarrollo, no se evidencia un énfasis al respecto.

En lo referente al marco analitico, se avanzo en la estructuracién de los proyectos, se buscod
mejorar la matriz de riesgos para hacer mas solido el sistema y, en este sentido, se hicieron
cambios en los mecanismos de compensacion y garantias. Como estrategia general se propendid
por incentivar la participacion privada, pero de manera general no hubo cambios sustanciales,
solo algunas modificaciones operativas y muchos postulados sin concretarse en cambios

fundamentales.

4.2.3 Tercera generacion de concesiones (2002-2014).

Las intervenciones durante esta etapa buscaron perfeccionar la distribucion de riesgos
mediante la definicion taxativa de los riesgos separados por categoria, actores y porcentajes que
debe asumir el privado y el Estado. Asimismo, se propuso avanzar en estabilidad juridica y se
introdujeron elementos de financiacion de proyectos, como por ejemplo los aportes del Estado
mediante la figura de vigencias futuras. De igual forma, se disefiaron elementos de medicion de
avance contractual para buscar la eficiencia en las inversiones; en esta misma linea, se volvio al
concepto de priorizacion de la demanda de corredores viales al darle prelacion a intervenciones
en tramos de mayor demanda y al postergar los tramos del mismo corredor que crezcan en

demanda para alcances progresivos.
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Otro elemento que apareci6 para fortalecer el sistema fue el de los niveles de servicio durante la
operacion, estos se refieren al buen estado integral de la via, servicios al usuario, gruas,

ambulancias, carro taller, inspeccion vial y funcionamiento permanente de la via.

Segun el DNP (1999), el principal objetivo de la tercera generacion de concesiones fue la
optimizacion de recursos estructurando proyectos bajo la modalidad de corredores viales. Lo
anterior, con el propésito de conectar los principales centros urbanos y corregir la dispersion de
la inversion. Asimismo, hacer mas objetiva la evaluacion de ofertas econdmicas introduciendo el

concepto de evaluacion por valor presente neto del recaudo (VPN).

Tabla 3
o _. | Longitud | Inversion inicial
Nro. Nombre del Proyecto Fecha de Adjudicacién =
(km) Millones COP Smmlv
1 Zipaquira - Palenque 27/12/2001 371 $ 34,981 | 122,311
Bricefio - Tunja -
2 15/07/2002 219 $ 305,299 |988,023
Sogamoso
3 Bogota - La Victoria 01/07/2004 283 $ 470,027 | 1,312,925
4 Pereira - La Victoria 02/08/2004 57 $ 100,000 | 279,330
Rumichaca - Pasto -
5 21/11/2006 116 $ 277,900 | 681,127
Chachagti
Area Metropolitana de
6 06/12/2006 a7 $ 109,878 |269,309
Bucaramanga
7 Cdrdoba - Sucre 02/02/2007 125 $ 205,460 | 473,738
Area Metropolitana de
8 22/06/2007 131 $ 158,466 | 365,382
Cucuta
9 Girardot - Ibagué 13/07/2007 131 $ 333,200 | 768,273
10 Ruta Caribe 28/07/2007 293 $ 234,201 | 540,007
SUBTOTALES 1,773 $ 2,229,412 | 5,800,425

Fuente: Ramirez (2015)

La principal debilidad estuvo en que durante la tercera generacion se decidié simplificar
considerablemente el sistema de licitacion empleado y se redujo unicamente a la variable
“ingreso esperado”. Por lo anterior, los proyectos de la tercera generacion han experimentaron
renegociaciones a los pocos aflos de ser adjudicadas, las cudles se han materializado en
considerables incrementos del ingreso esperado ofertado por el concesionario. En la mayoria de
los casos, las renegociaciones han venido motivadas por modificaciones en las inversiones de las

obras inicialmente establecidas. Vasallo (2010, p.263)
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Asimismo, la debilidad del sistema estuvo en una aplicacién inconsistente de las politicas
formuladas, la reduccion del alcance fisico por motivos estrictamente financieros, la
incertidumbre en los efectos de discontinuidad de los corredores sobre la carga de larga distancia
y la revalidaciéon del concepto de desarrollo gradual, que genera presiones financieras

eventualmente innecesarias en el corto plazo. Acosta, Rozas & Suarez (2008, p.19)

En esta seccién se analizan los dos Planes de Desarrollo de la administracién del Alvaro Uribe
Vélez. En este periodo se oficializaron decretos que afectaron la estructura de los actores, pues
mediante estos se creo el Instituto Nacional de Concesiones (INCO) que, posteriormente, llegd a
su fin para darle paso a la Agencia Nacional de Infraestructura (ANI). De igual manera, hay

documentos CONPES que son importantes para la politica publica.

4.2.3.1 Marco Normativo

El CONPES 3045 de 1999 defini6 los lineamientos para la tercera generacion de concesiones.
Introdujo el concepto de estructuracion de proyectos bajo el criterio de corredor y procurar el

maximo beneficio al menor costo mediante la introduccion del concepto de niveles de servicio.

De igual manera, determind la necesidad de medir los puntos de equilibrio de la construccion de
vias y procurar un bajo impacto ambiental de los proyectos; para proyectos deficitarios que
requieran aportes de la nacion, se debia procurar no entregar los aportes de aquella en los
primeros afios de la concesion; también determind la ampliacion de las opciones de financiacion
y mecanismos de apalancamiento que hagan viables todos los proyectos en términos financieros,
fortalecimiento de la gestion en valorizacion y compra de predios. Por ultimo, se propuso revisar
los esquemas de garantias de las concesiones de primera generacién y encontrar soluciones

viables para las finanzas publicas.

Con la Ley 448 de 1998 se cre6 el Fondo de Contingencias de las Entidades Estatales (como una
cuenta especial sin personeria juridica y administrada por la fiduciaria La Previsora) que tendria
como objeto atender las obligaciones contingentes de las entidades del Estado que determine el

Gobierno, y que deben estar contabilizadas en los estados financieros de las entidades
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respectivas.

Por su lado, el documento CONPES 3107 identificd otros riesgos asociados a contratos de
infraestructura con participacion privada: riesgo cambiario, riesgo de adquisicion de predios y

riesgo soberano o politico.

Igualmente establecié que las entidades estatales deben hacer una evaluacion previa de los
riesgos y determinar si el sector publico o privado tiene més capacidad de gestiéon, mayor

disponibilidad de informacion, més conocimiento y experiencia para evaluar cada riesgo.

En linea con las intervenciones de la tercera generacion, el Decreto 1800 de 2003 cred el
Instituto Nacional de Concesiones cuyo objeto es planear, estructurar, contratar, ejecutar y
administrar los negocios de infraestructura de transporte. Asimismo, evaluar y proponer

mecanismos de capital privado para el desarrollo de infraestructura.

A su vez el Plan Nacional de Desarrollo 2006- 2010 le aporté a la politica un alcance
importante para su desarrollo: se tratd de los corredores transversales, las vias que comunican al

pais de este a oeste.

Con el CONPES 3413 se introdujo la variable del Valor Presente Neto (VPN) de los ingresos
por peajes para calcular el plazo de las concesiones; asimismo, se establecieron dos alcances, uno

basico y otro progresivo.

Por su lado, la Ley 1150 de 2007 definié que los pliegos de condiciones deberian tener la
estimacion, la tipificacion y la asignacion de los riesgos previsibles; asimismo, que se debia
seleccionar la oferta que resultara mas ventajosa para la entidad teniendo en cuenta la capacidad
juridica, la experiencia y los criterios técnicos, financieros, asi como una ponderacion precisa de
estos; establecio la obligacién de tener un registro unico de oferentes y de presentar garantia
unica de cumplimiento de las obligaciones del contrato y de la seriedad de la oferta; en cuanto al
debido proceso, las entidades podrian imponer multas pactadas previamente en los contratos; por
ultimo, en lo referente a prorrogas de contratos, se podia dar hasta un 60 % del plazo estimado en

concesion de obra publica.

48



En el Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 se propuso el fortalecimiento institucional del

sector transporte mediante una nueva ley de concesiones; se introdujo una politica de

maduraciéon de proyectos: estos debian contar con estudios de factibilidad, estructuracion

financiera, disefios de ingenieria, gestion ambiental, social, predial y del riesgo; en igual sentido,

se debia avanzar hacia una nueva generacion de concesiones que incentivara al privado a la

adecuada ejecucion de sus responsabilidades y minimizara la volatilidad del presupuesto publico.

Una de las mas importantes intervenciones se da con el Decreto 4165 de 2011 mediante el cual

se modifico la naturaleza juridica y la denominacion del Instituto Nacional de Concesiones

(INCO) a Agencia Nacional de Infraestructura (ANI).

Por tltimo, con la Ley 1508 de 2012 se estableci6 el régimen juridico para las Asociaciones

Publico-Privadas (APP). Bajo este concepto, las concesiones se consideran APP.

4.2.3.2 Analisis de los actores de la tercera generacion de concesiones.

Actor

Demanda

Interés

Discurso

Presidencia de la

El Gobierno nacional

El interés del Gobierno

Teniendo en cuenta que

Republica demanda participacién | es conseguir recursos | el sistema de concesion
privada en el | privados mediante el |es un mecanismo de
desarrollo del | sistema de concesiones. financiacion, la
programa de evaluacién de proyectos
concesiones, apoyo debe enfocarse
institucional para su principalmente en este
fortalecimiento, aspecto. Es la manera
cumplimiento de los para corregir el
objetivos del sistema y oportunismo privado.
entrega de obras en
plazos establecidos

DNP Un nuevo marco | Apoyo institucional para | Es necesario establecer
regulatorio que se|el disefio de un | medidas de evaluacién
ajuste a la | programa que garantice | financiera de los flujos
transformacion del | los insumos esenciales y | econémicos en los

Estado empresario al
Estado regulador.

las herramientas mas
expeditas para adelantar
con éxito los programas
de particién privada en

infraestructura.

proyectos de concesion,
especificamente
reglamentar  la
interna de retorno que
obtendran los
inversionistas privados.

tasa
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Ministerio de | Estructurar proyectos | Gestionar los planes de
Transporte para la participacién | inversién del Gobierno
privada en | nacional.
infraestructura y
disefiar programas
multimodales de
transporte.
Instituto Gestion para la | Desarrollar el sistema de | Asumi6 la gestiéon de los
Nacional de | estructuracion, concesiones y mejorar | proyectos de concesion
Concesiones planeacion, las dotaciones de | durante esta generacién y
(INCO) contratacion, ejecucién | infraestructura de | defendi6 los criterios de
y administracién de los | carreteras. estructuracion de los
contratos de proyectos licitados 'y
concesion. contratados.
CONPES Asesorar y planear los | Coordinar a todos los | Recomend6 los
programas y las | organismos del Estado | lineamientos que
politicas del Gobierno, | para la ejecucién | respondian a los

en este caso, los | eficiente de la politica | discursos del Gobierno y
programas de | publica de concesiones | del DNP.
concesiones de | de autopistas.
autopistas.
Congreso de la | Establecer el marco | Legislar sobre la | Legisld y dio debate a las
Republica legal para el desarrollo | participacién privada en | reformas que requeria el
del programa  de | proyectos de | sistema de concesiones
concesiones. infraestructura en | para mejorar su
modelos de concesién. eficiencia. De manera
particular sobre la
necesidad de viabilizar la
compra de  predios,
licencias ambientales y la
nueva ley de asociaciones
publico privadas (APP).
Empresas Oferta de proyectos y | Interés econémico. Era necesario fortalecer
constructoras contratos de concesion la expropiacion

para ejecutar obra.

administrativa de predios

y establecer tiempos
maximos para los
estudios ambientales.
Asimismo, consideraron

que licitar con estudios
fase III era practicamente
imposible (No
conveniente).
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Financiadores

Proyectos
distribucién clara de
riesgos; proyectos bien
estructurados;
estabilidad
macroecondémica,
politica y fiscal para
depositar sus recursos
con seguridad en la
financiacion; y créditos
para nuevos proyectos

con una

de infraestructura.

Interés econémico.

Es necesario la seguridad
juridica, de manera muy
especifica se le dio
importancia a la toma de
posesion de los proyectos

en caso de
incumplimiento del
privado. Asimismo, era

necesario proteger la
garantia de los préstamos
representada en los flujos

de caja de los proyectos.

Agencia Nacional
de

Planear, coordinar,
estructurar, contratar,

Construir, mantener,
operar y administrar o

No adicién a contratos y
era necesario reformar

Infraestructura ejecutar, administrar y | explotar la |todo el programa de
(AND) evaluar proyectos de | infraestructura publica. concesiones y tramitar
concesién, y otras una ley para formalizar
formas de asociaciéon las asociaciones publico
publico-privada. privadas.
Comunidades Compensaciones en | Rentas por su condicién | Mantuvieron el
indigenas y | infraestructura social | étnica. tradicional discurso en
afrocolombianas | para sus comunidades. defensa de las etnias y la
proteccién de los valores
culturales
Camara Propende por una | Interés econémico. Defensa de los intereses
Colombiana de | infraestructura gremiales y asociados.
la moderna y eficiente; Promover reformas.
Infraestructura busca el equilibrio en

las relaciones
contractuales 'y el
fortalecimiento de las

empresas

La tercera generacion de concesiones es la mas activa en actores. Las dificultades en gestion

contractual de la mayoria de proyectos de tercera generacion dieron origen a la transformacion

del Instituto Nacional de Concesiones (INCO) en la Agencia Nacional de Infraestructura (ANI).

Ademas, con la promulgacion de la Ley 1508 de 2012, el Estado se propuso terminar con los

contratos que presentaban mayor dificultad contractual para licitarlos de nuevo bajo la ley de

APP. Esta situacion impuso una dindmica de negociacion entre el Estado y los privados duefios

de los contratos, en la mayoria de los casos los procesos de negociacion no se han culminado
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satisfactoriamente y ha habido lugar a procesos de sancion estatal y a la instauracion de nuevos

tribunales de arbitramento.

De otro lado, el Ministerio de Transporte perdio6 relevancia en el desarrollo y la estructuracion de
proyectos, y se transformo en un ente supervisor a través de la Superintendencia de Puertos y
Transporte. Asimismo, el Instituto Nacional de Vias (INVIAS) dejo de tener responsabilidad en
el sistema de concesion, pero mantiene su funcion de fijar lineamientos en aspectos técnicos de

vias que los concesionados deben acatar.

Debido a la importancia que se les dio a los grupos sociales, considerados minoritarios, durante
la tercera generacion de concesiones, se produjeron retrasos en la construccion de proyectos por
cuenta de las consultas previas tendientes a responder a requerimientos de estas comunidades.
Por ejemplo, las consultas previas del proyecto Ruta del Sol 3, mas de 70, tienen frenado el

desarrollo del proyecto.

De otro lado, surgié la Camara Colombiana de Infraestructura (CCI) como agremiacion privada
y desde el comienzo ha tenido interaccion con el Ministerio de Transporte y el entonces INCO
(ahora la ANI). De igual forma, ejerce presion ante el Congreso de la Republica en los debates

legislativos sobre leyes que afectan al sector.

El Ejecutivo, a través de la Vicepresidencia de la Republica, se vincula de manera mas directa a
los procesos de estructuracion y contratacion para impulsar el desarrollo de la infraestructura. En
resumen, es una etapa de gran friccion entre diferentes actores y de profundos ajustes

institucionales en procura de tener un sistema de concesiones estructurado y eficiente.

4.2.3.3 Implementacion en la tercera generacion de concesiones.

En relacion con la herramienta de implementacion, la tercera generacion de concesiones,
segun el marco normativo estudiado, se mantuvo a través del desarrollo del programa de
concesiones, sin una ley especifica. En todo caso, con la promulgacion de la Ley 1150 de 2007

se fortalecieron algunos elementos del sistema de concesiones sin integrarlos ni articularlos del
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todo. Los documentos CONPES y los decretos (intervenciones del Ejecutivo) predominaron la

mayor parte de esta etapa.

Sin embargo, pensando en una nueva generacion de concesiones, con la promulgacion de la Ley
1508 de 2012 de Asociaciones Publico Privadas se corrigi6 el mayor problema de
implementacion del sistema de concesiones, el cual era la carencia de una ley que integrara y

reglamentara todo el sistema. Esta ley cumple con ese objetivo.

En cuanto a la Definicién correcta de los objetivos del sistema, de acuerdo con el marco
normativo, se puede afirmar que los mismos han estado claros desde el comienzo; de otro lado,
como hecho relevante durante las intervenciones en la tercerea generacion, se establecié por
primera vez el objetivo de exigir niveles de servicio en las concesiones. Esto Gltimo es un gran
avance pues como se menciond anteriormente, segun Guash (2004), los servicios de una
infraestructura de calidad tienen un gran impacto en la reduccion de la pobreza, incremento de

productividad y aumento de la inclusion social.

En igual sentido, los objetivos especificos de eficiencia, costos y gestion se consolidaron e

incorporaron en el Decreto 4165 de 2011 y en la Ley 1508 de 2012.

En lo referente a la calidad de la burocracia encargada del sistema de concesiones, con la
creacion de la Agencia Nacional de Infraestructura, Decreto 4165 de 2011, se propendidé por
consolidar un aparato estatal mas técnico, sobre todo en términos estratégicos. Sin embargo, en
el marco normativo estudiado no se identifica un programa definido tendiente a mejorar la

calidad de la burocracia asignada al sistema.

4.2.3.4 Analisis del marco analitico de la tercera generacion de concesiones.

Una vez revisado el marco normativo, las principales conclusiones sobre los elementos del

marco analitico son las siguientes:
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El proceso de proveer infraestructura de calidad mostré alguna mejoria. Segin Vasallo &

Izquierdo (2010), se introdujeron algunas modificaciones en las bases de licitacion y en los
contratos de concesion; asimismo, se llevaron a cabo importantes reformas, especialmente en lo
que tiene que ver con la asignacion de riesgos, con el nivel de estudio de los proyectos y con las

expropiaciones.

Sobre el contexto macroeconémico, la Asociacion Nacional de Instituciones Financieras (2014)

afirmé que este fue dificil dada la crisis de 1997, el periodo de recuperacion fue largo y por ello

la inversion en infraestructura entre los afios 2002 y 2008 no pas6 del 1% del PIB.

En cuanto a la regla de actores, a pesar de los muchos cambios de las instituciones encargadas,
no hubo avances por resaltar. Por el contrario, hubo confusion toda vez que tres entidades

distintas estuvieron a su cargo y una de estas se cred y se disolvid en este periodo.
Los incentivos durante la tercera generacion de concesiones no fueron exitosos, las debilidades
contractuales abrieron campo al oportunismo y la mala gestion contractual del Estado favorecié

la demora en los plazos de ejecucion.

Un hecho de resaltar fue el fortalecimiento de gestiéon de la demanda al disefiar proyectos por

corredores y vincular alcances progresivos atados al crecimiento de la demanda.

De acuerdo con el marco normativo analizado, el objetivo general del sistema mejor6 las

desviaciones observadas en las anteriores generaciones, lo anterior mediante el fortalecimiento
del enfoque financiero del sistema e introduccion de factores ambientales y de servicio como
claves del sistema. De otro lado, aunque se mejord en la estructura contractual, no se lograron
transacciones solidas y estables para las partes. Esto se ve reflejado en el atraso en la ejecucion
de proyectos y en la proliferacion de tribunales de arbitramento.

En lo referente al plazo, este se amarrd correctamente a la obtencion del ingreso esperado por
peajes y en cuanto a los demds ingresos del sistema, la estructura se mantuvo igual; sin embargo,
a pesar de plantear como estrategia no entregar los aportes del Estado en los primeros afios de

concesion, esta dinamica se mantuvo favoreciendo practicas oportunistas del privado.
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También se avanzo en el marco normativo en la estructura de la matriz de riesgos, se definieron
taxativamente los riesgos, categorias y porcentajes que cada actor del sistema debe asumir; sin
embargo, la administracion de los riesgos fue muy deficiente cuando no se incluyeron en las

minutas de contratos de concesion.

Procurando una medicion objetiva y eficiente del comparador del sector publico se introdujo al

sistema la medicion de niveles de servicio durante la etapa de operacion. Sin embargo, se fallo en

que no se amarrd esa medicion a la remuneracion del privado.

En resumen, durante la tercera generaciéon de concesiones se avanzd en la coordinacion
institucional y se reglamentaron muchos elementos de la transaccion. Principalmente, el
programa se volviod ley y, con ello, se corrigié el mas grave inconveniente de implementacion y
se le dio mas estabilidad juridica al sistema. Asimismo, la distribucion de riesgos fue mas solida
y se intentaron corregir los problemas asociados a la burocracia asignada a la administracion del
programa con la creacion del Instituto Nacional de Concesiones (posteriormente Agencia

Nacional de Infraestructura).

En cuanto a los elementos del sistema, las compensaciones se ajustaron a las realidades de
mercado y la estructuracion de proyectos se dio en funcion de la gestion de la demanda mediante
los alcances progresivos de contratos; asimismo, se fortalecid el concepto de comparador del
sector publico. Sin embargo, la gestion contractual no avanzé de manera eficiente y los
tribunales de arbitramento y las obras sin terminar se convirtieron en las protagonistas de este

periodo.

Por ultimo, se hace un analisis del nivel de desarrollo de la infraestructura en Colombia a

nivel Macro y Micro:

A nivel Macro, Colombia es el pais con menor densidad de vias pavimentadas comparada con
otras naciones de la region y de ingreso medio-alto en el resto del mundo, las dificultades de
financiacion por factores macroecondmicos han sido, en buena parte, causantes del rezago en las

dotaciones de una infraestructura de calidad.
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A nivel Micro, en el cuadro del Anexo 4 se observa el déficit de una infraestructura de calidad en
el pais. En primer lugar, Colombia tiene una baja densidad en la dotacion de infraestructura, es
decir, una escasa longitud de vias por kildometro cuadrado; en segundo lugar, el pais se ubica a
media tabla en densidad de vias no pavimentadas, lo cual, en tultimas, implica que del total de

vias que tiene Colombia, una buena parte no esta pavimentada.

Todo lo anterior indica que los objetivos de desarrollar la infraestructura en Colombia durante las
tres primeras generaciones de concesiones no han sido del todo exitosos y Colombia tiene

pendiente un salto importante en calidad y cantidad.

4.2.4 Cuarta generacion de concesiones.

Esta se inici6 en 2015, los contratos estan comenzando ejecucion y ain no hay elementos
que permitan evaluar el sistema. De todas formas, se describen los principales aspectos como

marco de referencia para una proyeccion de este analisis.

4.2.4.1 Marco Normativo

En el CONPES 3760 la remuneracion esta sujeta a la disponibilidad de la infraestructura y a
niveles de servicio; por lo tanto, el privado esta en la obligacion de financiar el proyecto durante

la etapa de construccion.

En cuanto a la gestion contractual, al contratista se le pide que presente un plan de obra que se
pueda evaluar; asimismo, el pago se hace acorde con la disponibilidad de la infraestructura y un
esquema de sanciones que conminen al contratista a terminar la obra en los plazos pactados.

El sistema de concesiones de cuarta generacion esta comenzando ejecucion en la primera ola de
proyectos contratados y los contratos son mas robustos y ajustados a la ley. Sin embargo, el
manejo de la demanda se debilitd pues muchos proyectos no se pagan en la etapa operativa y
demandan grandes aportes del Estado, la evidencia esta en la dificultad para conseguir el cierre
financiero de los proyectos 4G pues los ingresos provenientes del recaudo de peajes son

insuficientes para cubrir el repago de la deuda, por ello se requiere de los aportes del Estado.
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Solo 8 proyectos de cuarta generacion han logrado cierres.

En la actualidad, debido a los problemas de corrupcion encontrados en proyectos importantes
(Ruta del sol II) por sobornos entregados por la firma brasilefia Odebrech han introducido al
sistema un nuevo riesgo denominado “Riesgo Reputacional” que complica aun mas la obtencion

de los cierres financieros.

De otro lado, en los proyectos de cuarta generacion que se han adjudicado se mantienen los
problemas asociados a la obtencion de licencias, gestion predial, consultas previas y en particular
se han presentado dificultades con los planes de monitoreo arqueologico. Lo anterior debido a
que la mayor cantidad de viaductos y tuneles que incluyen estos proyectos implican mayores

excavaciones e incrementan el riesgo de hallazgos.
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5 CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

5.1 Conclusiones.

Las conclusiones en relacion con el analisis de las intervenciones en la politica publica de
concesiones de autopistas estan relacionadas, en primera instancia, con el mal proceso de
implementacion. Como se ha mencionado en el analisis de las tres primeras generaciones de
concesiones, el proceso de implementacion no se hizo mediante una ley, sino a través de
programas del Ejecutivo (por medio de documentos CONPES, principalmente). Esto generé que
la politica naciera incompleta, de forma improvisada y estuviera expuesta a constantes

modificaciones; al fin y al cabo, es mas facil modificar un programa que una ley.

Asimismo, en lo referente a la burocracia asignada para la administracion del sistema, no se
evidencio en el marco normativo un programa definido para su capacitacion en el sistema de
concesiones; se crearon algunas dependencias o divisiones de organismos estatales e
instituciones nuevas, pero ello no implicé una formacioén especifica como estrategia del Estado.
Al respecto, la Sociedad Colombiana de Ingenieros le dijo al periddico El Espectador en la

edicion digital del 5 de marzo de 2012:

Hay una situacion terriblemente complicada y es que, en el Ministerio, INVIAS y
en todas aquellas instituciones que contratan, las plantas de personal permanente son muy
pequenas. Por ejemplo, en INVIAS hay 100 personas cuando necesita 350. Entonces
contratan a término fijo o a través de la modalidad de prestacion de servicios. La
estabilidad del personal es necesaria porque de otra forma el profesional esta en una

situacion que hoy tiene trabajo, pero mafiana no y esta sujeto a los vaivenes de la vida.

Los sueldos que hoy se estan pagando son los que pueden inducir a que haya profundas

equivocaciones en el manejo de los presupuestos y en los procesos de ejecucion de obra.
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En igual sentido, los objetivos generales se plasmaron con claridad en el marco normativo, pero
tal y como se evidencié en el andlisis estos no se ejecutaron correctamente; asimismo, los
sobrecostos, la variacion en el plazo y el incremento del ingreso solicitado en la licitacion
desvirtuaron el objetivo de financiacion de las obras con recursos privados y alivio de la presion

fiscal.

El disefio del sistema de concesiones tuvo muchas deficiencias en su estructura hasta la tercera
generacion de concesiones; nunca se entendid el desarrollo de una infraestructura de calidad
como un proceso, no se identificaron los insumos claves y, por ende, los resultados no fueron los
esperados; asimismo, el sistema nunca se enfocd en una remuneracion de la inversion acorde con
niveles de servicio ofrecidos y tendientes a garantizar metas de desarrollo del pais y las regiones.
Los objetivos estuvieron concentrados en la dotacion fisica de infraestructura mas no en el

servicio.

A partir de la cuarta generacion, se garantiza que el servicio se prioriza sobre la dotacion fisica
de infraestructura, lo anterior se logra atando la remuneracion que recibe el privado a la entrega
de unidades funcionales, estas unidades son tramos del mismo corredor concesionado que
conectan dos puntos estratégicos para la comunidad; asimismo, la remuneracion en etapa de
operacion esta ligada a los niveles de servicio de las obras construidas. En igual sentido, la ley de

APP establece el concepto de proceso para proveer infraestructura.

Un punto clave del proceso para proveer infraestructura fue la no seleccion de proyectos basados
en una correcta gestion de la demanda para posteriormente, disefiar y estructurar correctamente
la transaccion; de otro lado, tampoco se planted el objetivo de mantener un indicador
satisfactorio del “comparador del sector publico” y no se incluyeron todos los elementos
presentados en el marco analitico y no se logré de manera clara mejorar las dotaciones de

infraestructura.
En linea con lo anterior, la estructura de la transaccion no ha sido solida y los contratos se han

elaborado mal, la prueba de ello es la proliferacion de tribunales de arbitramento, casi todos

generados por interpretaciones sobre la deficiente definicion contractual de riesgos; asimismo, el
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esquema de remuneracion castigd las finanzas publicas, en ese sentido, el plazo de las
concesiones no estuvo siempre asociado al ingreso, sino amarrado a las adiciones contractuales y

los litigios en tribunales de arbitramento.

En igual sentido, el disefio de la matriz de riesgos fue un ejercicio de ensayo-error mas que un
analisis detallado de la estructura del sistema, ello explica tantos cambios en la distribucion de

riesgos.

5.2 Recomendaciones.

A pesar de que se ha avanzado en la inclusion de elementos relevantes del sistema de
concesiones en la politica publica, especificamente en la estructuracion de proyectos, ain hay
fallas en este sentido. Asimismo, persisten los problemas en criterios técnicos que obligan a los

ajustes de disefio durante el proceso de construccion.

En lo referente a la necesidad de tener disefios completos de construccion previo al inicio de la
etapa de construccion, se recomienda incluir en la estructura de la transaccion un tiempo
preliminar dedicado solo al disefio, antes de la gestion predial y ambiental, de tal suerte que
cuando se inicie la pre construccion, se cuente con disefios definitivos elaborados por el

concesionario quien en ultimas sera el responsable de las obras.

En este sentido, la etapa de disefio deberia ser la mas importante del proceso para proveer
infraestructura de calidad. En la actualidad, incluso en concesiones de 4G, los disefios se
L : . %3 Al AR
presentan con el objetivo de obtener lo que se denomina en el sistema, “la no objecion” por parte
de la interventoria y, de esta manera, poder firmar el acta de inicio de obras acorde con los plazos
establecidos y evitar procesos sancionatorios. Los disefios deberian elaborarse de manera

detallada durante la etapa propuesta para pensar en la construccion y no en una aprobacion.
La Ley de Asociaciones Publico Privadas propende por corregir las fallas en la inclusion de

elementos claves del sistema, por ejemplo, la remuneracion atada a niveles de servicio; sin

embargo, se debe fortalecer el criterio seleccion de proyectos con sustento en la demanda, hay
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varios proyectos de vias alternas que tienen un bajo trafico y por ende una baja remuneracion por

concepto de peajes. Por lo anterior, estos proyectos requieren de grandes aportes del Estado.

En consecuencia, es preciso estructurar proyectos que impliquen mayor esfuerzo del privado y
menor compromiso fiscal estatal. Lo anterior se puede lograr retomando el concepto de alcance
progresivo de contratos, esto es, anexando a concesiones de mayor trafico las obras en corredores
complementarios que no tienen un flujo vehicular importante, con lo cual, se haria mas eficiente
el proceso constructivo de estas obras complementarias e incrementaria el trafico mediante la
gestion comercial de un concesionario con mayor capacidad financiera. En la misma linea, se
podrian evaluar esquemas de remuneracion complementarios, por ejemplo, deduccion de

impuestos para el inversionista.

De otro lado, es preciso modificar el modelo de transaccion enfocandola con mayor énfasis en
los niveles de servicio para hacer de la infraestructura un factor clave en el desarrollo de las
comunidades a través de la disminucion de la pobreza, el incremento de la productividad y la

inclusion social.

Asimismo, el indicador llamado “comparador del sector ptiblico” no ha sido favorable para todos
los proyectos, es decir, pueden existir algunos proyectos que no serian eficientes mediante el
sistema de concesion y, por tanto, deberian desarrollarse mediante obra publica directa. Por lo
tanto, se recomienda incluir el comparador del sector publico basado en los indicadores de
niveles de servicio, teniendo como requisito compensar a los usuarios (reduccion de tarifas) por

un incumplimiento en los niveles exigidos.

De los tres elementos claves de implementacion, se destaca la promulgacion de la ley de
asociaciones publico-privadas. De acuerdo a lo indicado en el marco analitico, una ley formaliza
todo el proceso e introduce exigencias de servicio; sin embargo, no se evidenciaron avances en la
formalizacién y formacién de la burocracia asignada a la administracion del sistema, los
proyectos de concesion tienen, en promedio, veinticinco afios de duracién y, por lo tanto, la
estructuracion de largo alcance tendria que ser coherente con la estabilidad y formacion de

tecnocratas del mas alto nivel. En consecuencia, debe estructurarse un programa oficial de
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formacion de carrera para los funcionarios publicos encargados del desarrollo de la

infraestructura.

Por ultimo, se propone que en futuros trabajos se estudien mecanismos de cofinanciacion que
reduzcan la presion fiscal, sistemas de financiaciéon que minimicen las exigencias de garantias
para el privado o procesos de elaboracion de disefios en los que coparticipen Estado y el sector

privado.
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7 ANEXOS

Anexo 1
Tabla resumen del marco analitico:
Elemento del marco analitico Descripcion
Nivel de Nivel micro Condiciones  particulares de las dotaciones de

desarrollo de la
infraestructura

infraestructura.

Nivel macro

Comparativo de las dotaciones de infraestructura en paises
similares tiene un alto grado de agregacion.

Provision de
infraestructura

Provision

La provision de infraestructura puede ser vista como un
proceso en el que una secuencia de actividades se eslabona
para constituir un producto que crea valor para el
destinatario final.

Contexto
macroeconéomico

El contexto de politica fiscal del Estado adquiere
relevancia para el estudio y el andlisis de la politica
publica de concesiones de autopistas, al entender que las
restricciones fiscales afectan el desarrollo de la politica

publica.

Regla de actores

Es un dato de la realidad que en toda decision publica hay
un conjunto de grupos e instituciones que tienen
demandas, intereses, y capacidades politicas y econdomicas
diferenciadas. A partir de estas caracteristicas, se
produciran alianzas o conflictos segun el tema del que se
trate y los intereses que se diriman.

Incentivos

Los incentivos y las reglas de juego de los actores también
influyen en las diversas fases al generar comportamientos
funcionales o disfuncionales que afectan la eficiencia, la
innovacion y los métodos de construccion.

Gestion de la
demanda

En cuanto a la gestion de la demanda, el programa de
concesiones debe priorizar inversiones en corredores con
alto flujo vehicular que repaguen facilmente las
inversiones; en caso contrario, desestimular el flujo
vehicular mediante tasas o restricciones que posterguen las
inversiones en infraestructura.

Objetivos del
sistema de
concesiones

General

El contrato de obra publica, bajo el sistema de

concesiones, €s un mecanismo para traer recursos
adicionales para la construccién de vias. En este esquema,

los concesionarios privados realizan la inversion y

explotan las obras cobrando por su uso. El Gobierno, a su
vez, prepara las condiciones para hacer atractiva la
ejecucion de los proyectos y controla el cumplimiento de
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las obligaciones del concesionario.

Aspectos
fundamentales
del sistema de
concesiones

Transaccion

Uno de los principales desafios para impulsar proyectos de
asociacion publico-privadas es el disefio de la transaccion.
Se entiende como tal la definicion de los esquemas
regulatorios y las condiciones técnicas y econémicas que
regiran el contrato respectivo. De este disefio depende el
éxito del proyecto en cuanto al interés del sector privado y
las contingencias que se generan para el mandante.

Plazo

El plazo se refiere al tiempo de duracion de la concesion
que solicita cada licitante, de acuerdo a su analisis
econdémico financiero del proyecto y al considerar una
tarifa maxima para cobrarles a los usuarios, definida por el
concedente en las bases de la licitacion.

Ingresos

Corresponde al monto de ingresos totales de la concesion
que solicita cada licitante:
estatales.

operacionales y aportes

Matriz de riesgos

Los riesgos inherentes a un proyecto de concesién se
deben asignar al agente que est¢é mejor preparado para
afrontarlos, el cual tiene que estar sujeto al objetivo de
mitigar y minimizar los costos.

Regulacion

Existen muchas razones para concluir que el ambiente de
la regulacion tiene impacto en el rendimiento de las
empresas durante y después del proceso de transicion de lo
publico a lo privado.

Comparador del sector piblico

Distribucion acertada de riesgos que permite que el
servicio se pueda entregar a un menor costo, a través de un
mecanismo de asociacion publico-privado, a que dicho
servicio se dé por el sector publico.

Estructuracion
de los
proyectos

Estructuracion

Esta fase tiene por objeto identificar los proyectos y
evaluar la factibilidad de impulsarlos por el sistema de
concesiones, ademas de disefar la transaccion y realizar
las actividades de promocion para atraer la inversion
privada que culmine con la adjudicacion del proyecto a
una empresa privada.

ANEXO 2

Metodologia matriz de actores

La matriz tiene los siguientes supuestos:
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e En torno a las politicas publicas se encontrdé un conjunto de grupos e instituciones que
tienen interés en influir esa decision publica, de acuerdo a sus intereses o sus
problematicas especificas. Dichas instituciones se consideran como grupos dentro del
esquema.

e Todos los actores o grupos tienden a buscar la maximizacién de sus intereses, sean estos
materiales o inmateriales.

o Es posible que estos grupos e instituciones tengan intereses contradictorios entre si, pero
también pueden constituir alianzas de acuerdo al tema que se trate. Sus intereses seran los
que determinen el conflicto o la negociacion.

e Las formas con las que ciertos actores formulan sus demandas no siempre explicitan cual
es el interés real que persiguen con su accion (por ejemplo: si se piensa en términos de
una organizacion empresarial frente a un proceso de reforma laboral, la demanda sera
modernizacion laboral, mientras que el interés perseguido sera la baja del costo laboral).

e El incremento del grado de actividad en torno a un proyecto determinado de un grupo
conduce al aumento del accionar de los otros grupos interesados.

¢ Si bien los grupos estan en un plano “formal” de igualdad, en la realidad demuestran una
capacidad de utilizacion de sus recursos (politicos, econdmicos, legales, periodisticos,
etc.) muy dispar. De alli surge una “capacidad diferencial” de influir sobre las decisiones
publicas que hard que ciertos grupos obtengan resultados mas “parecidos” a sus

demandas e intereses que otros (Estévez, 1999, p. 8).

La construccion de la matriz se hizo de la siguiente manera:

Actor Demanda Interés Discurso

La categoria del tipo de actor ya se menciond con anterioridad y, a continuacion, se indicara la

descripcion que Estévez (1999) hace de las demas:

Demanda: peticion formal que hace el actor frente a la problematica.

Interés: objetivos reales perseguidos por el actor.
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ANEXO 3

Cuadro 1. Rezago de Colombia en Vias no Vias

h N N Total vi;
infraestructura de transporte pavimentadas pavimentadas otal vias

Dotaciones km/100 km2 km/100 km2 km/100 km2

de area de area de area
Colombia 10,5 1,17 11,67
Ameérica Latina 11,55 2,49 17.58
Ingresos medianos altos 6,75 8,38 18,83
Asia del Este y el Pacifico* 16,88 50,33 35,24
D: iacion de la densi de dotaciones % % %
América Latina -9% -53% -34%
Ingresos medianos altos 56% -86% -38%
Asia del Este y el Pacifico* -38% -98% -67%
Brecha de Colombia
América Latina 11.633 14.611 65.602
Ingresos medianos altos - 80.003 79.470
Asia del Este y el Pacifico* 70.759 545.410 261.536

* Solo incluye paises en desarrollo
La informacién corresponde al dltimo dato disponible en el periodo 2006 - 2010
Se toma la mediana del grupo de paises en cada indicador sin incluir a Colombia
Fuente: Yepes (2013) p. 30

ANEXO 4

Nivel de inversion en infraestructura

Grafico 9. Evoluciéon de la inversion en infraestructura de transporte por
tipo (Miles de millones de pesos constantes de 2010)
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Fuente: Calculos propios con base en DNFE, y PIB ¢ inflacién del DANE.

Fuente: Yepes (2013)



ANEXO 5

Gasto publico
GOBIERNO NACIONAL CENTRAL - CIFRAS OFICIALES
Miles de millones de pesos Constantes 1990
Crecimien Crecimiento

Periodo | Ingresos to de Gastos 2/ | ©! 0 Deficit () o | 4o} peficit (-) o
Ingresos de gastos de intereses | Superavit (+) | g, 2 TS

1990 2.088.,4 0,0 2.268,5 0,0 262,4 0,0 (180,1) 0,0
1991 2.495,0 19% 2.592,0 14,3% r 287,9 9,7% r (97,0) -46,1%
1992 2.650,4 6% 3.448.,8 33,1% r 256,6 -10,9% r (798,4) 723,1%
1993 3.035,5 15% 3.001.,6 -13,0% r 299,2 16,6% r 33,9 -104,2%|
1994 3.227.,4 6% 3.551,3 18,3% r 327.0 9,3% r (323,8) -1054,5%
1995 3.314.9 3% 4.218,3 18,8% r 357.8 9,4% r (903,4) 179,0%
1996 3.540,1 7% 4.965,5 17.7% r 556.4 55,5% r (1.425,4) 57,8%|
1997 3.706,6 5% 5.025,9 1,2% " 608,4 9,3% "7 (1.319,3) -7,4%)
1998 3.523.4 -5%  5.079.3 1.1% " 859,0 41,2% " (1.555,8) 17,9%)
1999 3.653.0 4%  5.866.5 15,5% " 966,3 12,5% " (2.213,5) 42,3%)|
2000 4.027.8 10%  5.739,9 2.2% " 1.183,5 22,5% " (1.712,1) -22,7%
2001 4.532,3 13%  6.314.4 10,0% "~ 1.275,0 7.7% " (1.782,1) 4.1%
2002 4.657,9 3%  6.566,6 4.0% " 1.277,6 0.2% " (1.908,7) 7.1%
2003 4.965.4 7%  6.627.3 0.9% " 1.472,9 15,3% " (1.661,8) -12,9%
2004 5.459,1 10%  7.332,9 10,6% "~ 1.486,5 0.9% " (1.873,8) 12,8%)
2005 5.978.6 10%  7.739.2 5.5% " 1.370,5 -7.8% " (1.760.,5) -6.0%|
2006 7.028,5 18%  8.658,6 11,9% " 1.741,8 27,1% " (1.630,1) -7.4%|
2007 7.636,2 9%  9.006,7 4,0% " 1.877.4 7.8% " (1.370.6) -15,9%
2008 8.226,5 8%  9.439,5 4.8% " 1.684,1 -10,3% ” (1.213,0) -11,5%
2009 8.290,4 1% 10.516,3 11,4% " 1.627,8 -3.3% " (2.225,8) 83,5%)|
2010 7.806,2 -6%  9.9952 -5.0% " 1.546,2 -5,0% " (2.189,0) -1.7%|
2011 9.463.6 21% 11.221,5 12,3% " 1.686,8 9.1% " (1.757,9) -19,7%
2012 (pr) 10.494,2 11% 12.007.5 7.0% " 1.671,4 -0.9% " (1.513,3) -13,9%
2013 (pr) 11.517.,8 10% 13.122,6 3% " 1.573,5 -5.9% " (1.604,8) 6.0%
2014 (pr) 11.678.8 1% _13.382.1 2,0% " 1.575.1 0.1% " (1.703.3) 6.1%

Crecimiento

Promedio I 7,64% 8,07% 8,76% -7,68%

Fuente: Banco de La Republica

ANEXO 6

Deuda externa

GOBIERNO NACIONAL CENTRAL - METODOLOGIA DE CAJA 1/
Miles de millones de pesos constantes de 1990
Financiamie
Financiamiento
No Variacion del

Periodo Interno Bancario Externo Financiamiento Externo
1990 126.3 126,33 11,5 o,
1991 21,2 21,2 1.9 -83%
1992 305.6 305.6 27.9 1344%
1993 327.4 327.4 29,9 7%
1994 338.5 338.5 30.9 3%
1995 565,9 565,9 51,6 67 %
1996 829.,9 829,9 75,7 A7 %
1997 842.4 842.4 76,9 2%
1998 890.5 890,5 81,2 6%
1999 1.081.4 1.081.4 98,7 21%
2000 1.179.4 1.179.4 107.6 9%
2001 398.,0 398,0 36,3 -66%
2002 1.712,2 1.712,2 156,2 330%
2003 797,00 797,00 72,7 -53%
2004 1.098,1 1.098,1 100,2 38%
2005 1.998,7 1.998,7 182,494 82%
2006 792.,3 792,33 72,3 -60%
2007 1.511,7 1.511,7 137,.9 91%
2008 636.4 636.4 58,1 -58%
2009 1.038,8 1.038,8 94,8 63%
2010 1.696,9 1.696,9 154.8 63%
2011 927,2 927,2 84,6 -45%
2012 1.123,5 1.123,5 102,55 21%
2013 1.054,0 1.054,0 96,2 -6%
2014 (pr) 1.291,5 1.291,5 117.8 23%
2015 (pr) 1.045,3 1.045,3 95,4 -19%

Fuente: Banco de La Republica




ANEXO 7
PIB

PRODUCTO INTERNO BRUTO TOTAL Y POR HABITANTE
(A precios constantes de 2005)
Total Por habitante
Miles de Variacién Millones Variacién Ddlares
Fin de: Millones anual % de dolares Pesos anual % de 2005
de pesos de 2005
2000 284.761 - 122.701 7.066.808 - 3.045
2001 289.539 1,68 124.760 7.094.190 0,39 3.057
2002 296.789 2,50 127.884 7.181.162 1,23 3.094
2003 308.418 3,92 132.895 7.369.789 2,63 3.176
2004 324.866 5,33 139.982 7.667.632 4,04 3.304
2005 340.156 4,71 146.570 7.931.153 3,44 3.417
2006 362.938 6,70 156.387 8.361.479 5,43 3.603
2007 387.983 6,90 167.179 8.832.464 5,63 3.806
2008 401.744 3,55 173.108 9.037.877 2,33 3.894
2009 408.379 1,65 175.967 9.079.360 0,46 3.912
2010 424.599 3,97 182.956 9.329.881 2,76 4.020
2011 (p) 452.578 6,59 195.012 9.829.122 5,35 4.235
2012 (p) 470.880 4,04 202.898 10.108.664 2,84 4.356
2013 (p) 494.124 4,94 212.914 10.487.056 3,74 4.519
2014 (p) 516.619 4,55 222.607 10.839.270 3,36 4.671
(p) Provisional.
Nota: PIB en ddélares de 2005 = PIB en millones de pesos de 2005 sobre |la tasa de cambio nominal
promedio de 2005.
Fuente: DANE - Direccion de Sintesis y Cuentas Nacionales y Banco de la Republica, Estudios
Econodmicos - Cuentas Financieras.
Fuente: Banco de La Reptblica
ANEXO 8
Déficit fiscal
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